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Processo N.° 03/CONST/2022/TR
NUC 0062/22.TRDIL

Acordam, em Plenario, os Juizes do Tribunal de Recurso
I- Relatorio

Os Senhores Deputados do Parlamento Nacional Duarte Nunes,
Maria Rosa da Camara, Virginia Ana Belo, Patrocinio F. dos
Reis, Marcos Xavier, Luisa Taeki, Veneranda Lemos, Domingos
Carvalho, Maria Gorumali Barreto, Maria Fernanda Lay, Adérito
Hugo da Costa, Arao Noé de Jesus da Costa Amaral, Ricardo
Baptista, Oscar de Aratjo, Bendita Moniz Magno e Maria
Terezinha Viegas, vieram pedir ao Tribunal de Recuso que:
“(...) declare, com for¢ca obrigatoria geral, a
inconstitucionalidade:

a) Danorma constante do artigo 16.%,n.° 1, da LEOGEGFP, por
violagdo da norma constante do artigo 145°,n.°2, da CRDTL;

b)

d)

e) Da norma constante do artigo 120.° da LEOGEGFP, por

Os Senhores Deputados requerentes fundamentam o seu
pedido afirmando, em sintese, que:

Da norma constante do artigo 74.°,n.°s 1,2, 3,4 ¢ 5, da
LEOGEGEFP, por violagdo do principio da eficiéncia e da
eficacia a que esta sujeita a previsdo da discriminagéo das
receitas e a previsao da discriminagdo das despesas, pelo
Orcamento Geral do Estado, previstos noartigo 145.%,n.°2,
da CRDTL; por violagdo do principio da transparéncia
decorrente do principio do Estado de Direito Democratico,
previstonon.® 1 doartigo 1,° da Constituigdo; e, ainda, por
violagdo da norma constante do artigo 145.°, n.° 3, da
Constituicdo;

Da norma constante do artigo 118.° da LEOGEGFP, por
violagdo da norma constante do artigo 115.°,n.°3, ¢ 69°, da
CRDTL;

violagdo da norma constante do artigo 115.°,n.°3 ¢ 69.°da
CRDTL;

Da norma constante do artigo 121.° da LEOGEGFP, por
violagdo da norma constante do artigo 115.°, n.°3, e 69.°,
da CRDTL.”

A determinag@o do registo dos excedentes do Orgamento
Geral do Estado, dos or¢amentos dos servigos e entidades
da Administragdo Central, do or¢amento da Seguranga
Social e do orcamento da Regido Administrativa Especial
de Oe-Cusse Ambeno, apurados no final do exercicio
or¢amental, como receita do exercicio orgamental seguinte,
sem prévia defini¢gdo de programas, como impde os
principios da eficiéncia e o principio da eficacia, viola o
dispostonon.®2 do artigo 145.° da Constituigdo. Na medida
em que permite que as leis do Orgamento Geral do Estado
qualifiquem os excedentes do Or¢gamento Geral do Estado,
dos or¢amentos dos servigos e entidades da Administracao
Central, do orgamento da Seguranga Social ¢ do orcamento
da Regido Administrativa Especial de Oe-Cusse Ambeno,
apurados no final do exercicio or¢amental, como saldo de
geréncia do exercicio or¢gamental anterior, ¢ os registem,
automaticamente, como receitas do exercicio orgamental
seguinte, sem vinculagdo ao correspondente programa.

Ao permitir que as leis do Or¢camento Geral do Estado
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registem o saldo de geréncia do exercicio or¢amental
anterior automaticamente como receita do exercicio
or¢amental seguinte, a norma constante do artigo 74.° n.°
1, da LEOGEGFP viola a norma constante do artigo 145.°,
n.°2, da CRDTL, sendo, por isso, inconstitucional.

De igual modo, ao permitir que as leis do Orgamento Geral
do Estado determinem a transi¢do automatica do saldo de
regéncia de receitas proprias dos servigos e entidades com
autonomia alargada para o exercicio orcamental seguinte e
a sua consequente inscri¢do como receita propria desse
exercicio orgamental, a norma constante do artigo 74.°, n.°
2, da LEOGEGFP viola a norma constante do artigo 145.°,
n.°2, da CRDTL, sendo, por isso, inconstitucional.

Por outro lado, o artigo 74.° da LEOGEGFP determina, non.°
3, que o saldo de geréncia apurado que ndo esteja inscrito
no Or¢amento Geral do Estado seja inscrito como receita
cobrada para além dos valores previstos na respetiva
inscri¢do or¢amental. Esse mesmo artigo preceitua, non.°
4, que a aplica¢do em despesa de saldo de geréncia ndo
apurado que ndo esteja inscrito no OGE, quando a despesa
correspondente ndo se encontre prevista no OGE e ou a
mesma resulte num aumento da despesa total do OGE, da
despesa de um titulo, da despesa total do or¢amento da
Seguranca Social ¢ da despesa total da Regido
Administrativa Especial de Oe-Cusse Ambeno, é realizada
através de uma alteragdo or¢amental para prever a despesa
correspondente a essa receita.

Ora, a alteraco or¢amental a que se refere a norma constante
da parte final don.°4 do artigo 74.°da LEOGEGFP ha de ser
necessariamente feita por lei do Parlamento Nacional, nos
termos do dispostonon.® 1 do artigo 145.°da CRDTL.

Desde logo, porque implica a alteracdo da receita total e da
despesa total do Orgamento Geral do Estado.

Por seu turno, ao determinar a aplicacdo em despesa de
saldo de geréncia ndo apurado que néo esteja inscrito no
OGE, quando a despesa correspondente ndo se encontre
prevista no Orcamento Geral do Estado e ou a mesma resulte
num aumento da despesa total do Orcamento Geral do
Estado, da despesa de um titulo, da despesa total do
or¢amento da Seguranga Social ¢ da despesa total da
Regido Administrativa Especial de Oe-Cusse Ambeno, ainda
que através de uma alteracdo orcamental, a norma constante
don.°4 do artigo 74.° da LEOGEGFP viola o principio da
eficiéncia e o principio da eficacia a que estd sujeita a
previsdo da discriminagdo da receita e a previsdo da
discriminacdo da despesa, previstos non.°2 do artigo 145.°
da CRDTL, sendo, por isso, inconstitucional.

A possibilidade estabelecida non.® 5 do artigo 74.° acima
transcrito de o membro do Governo responsavel pela area
das finangas autorizar, em casos excecionais devidamente
justificados, a transi¢do do saldo de geréncia de receitas
gerais ou por servicos com autonomia financeira limitada
ndo ¢ compativel com a imposi¢ao referente a previsao,
com base na eficiéncia e na eficacia, da discriminagdo das
receitas ¢ a discriminagdo das despesas, constante don.® 2
doartigo 145.°da CRDTL.

- Como ¢ evidente, anorma constante do artigo 5.° do Estatuto

O Senhor Presidente do Parlamento Nacional respondeu
sustentando, em suma, que:

1.

A inconstitucionalidade da norma constante do artigo 97.",\
n.° 2, da LEOGEGFP resulta como consequéncia logica da
inconstitucionalidade das normas constantes dosn.*2 e 5
doartigo 74.° da mesma lei.

da Regido Administrativa Especial de Oe-Cusse Ambeno,
aprovado pelo Decreto-Lei n.° 5/2015, de 22 de janeiro, €
norma respeitante a organizagao e funcionamento daquela
entidade da administragdo indireta do Estado, pelo que
integra o dominio de competéncia legislativa exclusiva do
Governo, nos termos do disposto no artigo 115.°,n.° 3, da
CRDTL.

Assim, porque versa sobre matéria respeitante a organizagao
e funcionamento de uma entidade integrada na
administragdo indireta do Estado, o artigo 118.° da
LEOGEGEFP viola o disposto no artigo 115.°, n.° 3, da
CRDTL, bem como o principio da separacdo de poderes
previsto no artigo 69.° da Lei Fundamental, sendo, por isso,
orgénica e materialmente inconstitucional.

Como ¢ evidente, as normas constantes dos artigos 5.° e
21.°do Anexoao Decreto-Lein.® 47/2016, de 14 de dezembro,
s80 normas respeitantes a organizagdo ¢ funcionamento
do Instituto Nacional da Seguranga Social, pelo que
integram o dominio de competéncia legislativa exclusiva
do Governo, nos termos do disposto no artigo 115.°, n.° 3,
daCRDTL.

Assim, porque versa sobre matérias respeitantes a
organizag¢do e funcionamento de uma entidade integrada
na administrag¢@o indireta do Estado, o artigo 120.° da
LEOGEGEFP viola o disposto no artigo 115.°, n.° 3, da
CRDTL, bem como o principio da separacdo de poderes
previsto no artigo 69.° da Lei Fundamental, sendo, por isso,
orgénica e materialmente inconstitucional.

Como ¢ evidente, as normas constantes do artigo 19.° do
Decreto-Lei n.° 55/2020, de 28 de outubro, alterado pelo
Decreto-Lei n.° 33/2021, de 15 de dezembro, sdo normas
respeitantes a organizacdo e funcionamento do Fundo de
Reserva da Seguranca Social, pelo que integram o dominio
de competéncia legislativa exclusiva do Governo, nos
termos do disposto no artigo 115.°,n.° 3, da CRDTL.

Assim, porque versa sobre matérias respeitantes a
organizag¢do e funcionamento de uma entidade integrada
na administrag¢@o indireta do Estado, o artigo 121.° da
LEOGEGEFP viola o disposto no artigo 115.°, n.° 3, da
CRDTL, bem como o principio da separacdo de poderes
previsto no artigo 69.° da Lei Fundamental, sendo, por isso,
orgénica e materialmente inconstitucional.

*

Foi requerida ao Douto tribunal de Recurso a fiscalizagao
abstrata e sucessiva de constitucionalidade das normas
contidasnon.® 1 do artigo 16.°, dosn.s 1 a 5 do artigo 74.°
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e daaliena a), don.®2 do artigo 97.°da Lein.° 2, de 10 de
fevereiro, Enquadramento do Or¢amento Geral do Estado
e da Gestdo Financeira Publica, com fundamento na
viola¢ao dos n.°s 2 e 3 do artigo 145.°da CRDTL.

Os requerentes alegam que as referidas disposi¢oes ndo
estdo em conformidade com o principio da previsdo, com
base na eficiéncia e na eficicia, da discrimina¢do das
receitas ¢ da discriminagdo das despesas nas leis do
orgamento, sendo, por isso, inconstitucional.

As referidas normas tratam de definir o que ¢ saldo de
geréncia (artigo 16.°), isto €, os excedentes or¢amentais, de
regular a sua inscri¢do na proposta de orgamento para o
ano seguinte, como ¢ que esse mesmo saldo ¢é registado
contabilisticamente e inscrito como receita (artigo 74.°) e
como ¢ que se deve proceder para a sua utilizagdo caso o
apuramento desse saldo no final do ano or¢amental venha
a ser superior a previsdo do Governo inscrita na lei do
orgamento (artigo 97.°).

A Constituigdo define que a lei do orgamento deve prever,
com base na eficiéncia e na eficacia, a discriminagao das
receitas e das despesas, bem como evitar a existéncia de
dotacgdo ou fundos secretos (n.° 2 do artigo 145.°) deixando
ao legislador ordinario, nos termos da alinea q) don.° 2 do
artigo 95.°, a definicdo das formas de estruturacgio e
especificagdo das receitas e despesas publicas.

Da aplicagdo don.® 1 do artigo 16.°, dos n.’s 1 a 5 do artigo
74.°, edaalineaa), don.® 2 do artigo 97.° ndoresulta qualquer
violagdo do principio da discriminagao das receitas e das
despesas, refor¢ando-se, pelo contrario, os imperativos
subjacentes aos principios da eficacia e eficiéncia e da
universalidade do or¢amento, evitando-se a existéncia de
dotagdo ou fundos secretos e possibilitando a fiscalizagdo
do orcamento pela instancia judiciaria competente e pelo
Parlamento Nacional, tal como determina o n.° 2 do artigo
145.° da Constituigéo.

E ainda requerido ao Douto Tribunal de Recurso a fiscaliza-
¢do abstrata e sucessiva de constitucionalidade das normas
contidas nos artigos 118.°,120.°¢ 121.°da Lein.® 2/2022, de
10 de fevereiro, Enquadramento do Or¢amento Geral do
Estado e da Gestdo Financeira Piblica, com fundamento
na violag@o do artigo 69.° ¢ do n.° 3 do artigo 115.° da
CRDTL.

Os requerentes alegam que os referidos artigos violam o
principio da separagdo de poderes, na medida em que
regulam materiais constitucionalmente reservado ao
Governo, isto ¢ as respeitantes a sua Organizacao ¢
funcionamento, ou da administragdo direta ou indireta do
Estado (n.° 3 doartigo 115.° da Constitui¢ao).

Em boa verdade, o artigo 118.° limita-se a proceder a altera-
¢do da alineal) doartigo 5.°do Decreto Lein.® 5/2015, de
22 de janeiro, refletindo nesse diploma a regulagdo da
politica de empréstimos a serem contraidos pelo Estado
definido pelo artigo 75.° da LEOGEFP.

Por sua vez, o artigo 120.° da LEOGFP proceda a alteragéo

daalinea ¢) don.®3 do artigo 5.° e do artigo 21.° do Anexo\
ao Decreto-Lei n.° 47/2016, de 14 de dezembro, que cria o
Instituto Nacional de Seguranga Social, atualizando as
regras constantes desse diploma relativas ao sistema
contabilistico do Setor Publico Administrativo (artigo 64.°
da LEOGFP) determinando que o INSS possa dispor de
outras receitas legalmente consignados ao financiamento
das despesas do mesmo numero (ii) da aliena a) don.° 2 do
artigo 13.° da LEOGFP).

10. Por ultimo, o artigo 121.° determina a alteragdo da alinea c)
don.®° 6 doartigo 19.° do Decreto-Lei n.° 55/2020, de 28 de
outubro (Constituigdo do Fundo de Reserva da Seguranga
Social e defini¢do do respetivo modelo de gestao, alterado
pelo Decreto-Lei n.° 33/2021, de 15 de dezembro,
atualizando, as regras contabilisticas a que o fundo Reserva
da Seguranga Social deve obedecer em conformidade com
o disposto na alinea d) don.® 3 do artigo 12.° da LEOGFP.

11. Os requerentes ndo questionam a constitucionalidade do
artigo 75.°, do nimero (ii) da aliena a) don.® 2 doartigo 13.°
nem da alinea d) don.° 3 doartigo 12.° da LEOGFP, uma vez
que estes regulam o regime orgamental e que fundamentam
as necessarias alteragdes ao ordenamento juridico
operadas pelos artigos 118.°, 120.° e 121.° respetivamente.

12. Pelo que se pode concluir que nenhum dos artigos em
causa trata das matérias da organizagdo e funcionamento
do Governo ou da administragdo direta ou indireta,
limitando-se a proceder a atualizag@o de outros diplomas
legais, conforme o que é regulamentado na LEOGFP.

13. Lei essa que regula matéria da competéncia absoluta do
Parlamento Nacional, conforme previsto na alinea q) don.°
2 do artigo 95.° da Constitui¢do, € que subsequentemente
aprova as demais alteragdes necessarias ao ordenamento
juridico por forma a harmonizar e possibilitar a correta
interpretacdo e aplicagdo da lei.

*

O Senhor Primeiro-Ministro respondeu afirmando,
essencialmente, que:

- Naéo existe no artigo 145.° ou em qualquer outro artigo da
CRDTL referéncia a orgamentagéo por programas, nem esta
¢ uma condi¢@o constitucional para a estruturagdo dos
or¢amentos Gerais do Estado.

- Pelo contrario, a CRDTL deixa ao legislador ordinario, nos
termos da alinea q) do n.° 2 do artigo 95.°, a defini¢do do
regime or¢amental, que inclui a forma de estruturagéo do
or¢camento Geral do Estado.

- Atendendo a anualidade da Lei do orgamento Geral do
Estado, para controlar todos os fundos publicos e evitar a
existéncia de dotagdes ou fundos secretos, os fundos ndo
utilizados no exercicio orgamental anterior tém de voltar a
ser inscritos no novo exercicio or¢amental.

- Portanto, no inicio de cada exercicio or¢amental todos os
fundos devem ser inscritos como receita ou despesa, tanto )
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aqueles que irdo ser cobrados durante esse ano, bem como
aqueles que ja estdo na posse das entidades publicas e
ndo foram gastos no exercicio anterior.

So assim se consegue um controlo permanente de todos os
fundos na posse de entidades publicas e se evita a utilizacao
ilegitima ou o desvio de fundos publicos.

E, também, assim, se possibilita que o Parlamento Nacional
possa ter conhecimento de todos os fundos publicos que
estdo na posse das entidades publicas, que de outra forma
ndo teria.

O n.° 1 do artigo 16.°da LEO estabelece assim, em
cumprimentos do n.° 2 do artigo 145.° da CRDTL, quetodos
os fundos na posse de entidades publicas e que ndo tenham
sido gastos até ao final do exercicio orgamental tém de ser
inscritos no Org¢amento Geral do Estado do exercicio
or¢amental seguinte.

O procedimento para a inscri¢do de saldo de geréncia
implica, nos termos do n.° 1 do artigo 74.°, que esse saldo
seja devolvido ao Tesouro para inscrigdo como receita geral
no novo or¢amento Geral do Estado.

Contudo, no caso de o saldo resultar de receitas proprias
ou mediante autoriza¢do do membro do Governo
responsavel pela area das finangas, o saldo e inscrito como
receita propria no novo orcamento Geral do Estado, nos
termos dos n.°s 2 ¢ 5 do artigo 74.°.

Estabelece a alinea a) do n.° 2 do artigo 97.°que “Sdo da
competéncia do Governo as alteragdes que consistam num
aumento da despesa total do OGE, da despesa total do
orgamento da Administragdo Central, da despesa total do
orcamento da Seguranca Social, da despesa total do
or¢amento da Regido Administrativa Especial de Oe-Cusse
Ambeno ou da despesa total de um titulo. Quando o mesmo
resulte: a) Da integracdo do saldo de geréncia do exercicio
orgamental anterior, nos termos dos n.°s 2 a 5 do artigo
74.°.

Isto acontece porque, a integragdo do saldo de geréncia no
or¢amento nao representa cobranga de uma nova receita,
mas somente a utilizagdo de uma receita que ja foi cobrada
no Ambito do orgamento anterior.

A ndo a integragdo do saldo de geréncia no orgamento
implicaria necessariamente a cobertura do défice deixado
pela ndo utilizacdo desta receita (ja existente), através da
utiliza¢@o de outras receitas disponiveis, o que significaria,
certamente, a realizagdo de levantamentos adicionais do
Fundo Petrolifero.

Levantamentos esses, completamente desnecessarios,
ineficientes e ineficazes, pois 0 mesmo montante pode ser
coberto pela receita ja cobrada e ndo utilizada no exercicio
orgamenta anterior ¢ cuja utilizagdo no novo exercicio
orcamental depende unicamente da realizagdo de uma
operagdo contabilistica de rotina, prescrita pelas normas
internacionais de contabilidade, mas cujos recorrentes,
disparatadamente, questionam ao nivel constitucional.

E solugdo que, a cobro de respeitar requisitos sem qualqueD
consagragao textual no n.° 2 do artigo 145.°da CRDTL,
colocaria, sim, em causa a constitui¢do e manutencdo de
reservas financeiras obrigatérias em resultado do
aproveitamento dos recursos naturais, prescritas
expressamente pelon.® 2 do artigo 139.°da CRDTL.

As normas contidas nos artigos 16.°,n.°1,74.°,n.° 1 a5,
€97.°,n.°2, da LEO néo violam os principios da eficiéncia
e da eficacia previstosnon.° 2 do artigo 145.°da CRDTL.

A matéria respeitante a organizacao e funcionamento nao
inclui todas as normas que o Governo enquanto legislador
decidir incluir nuns estatutos ou numa lei organica, mas
somente as normas que tratam efetivamente da organizagao
e funcionamento das entidades, ou seja, da sua estrutura
organica, onde se inclui a definigdo dos 6rgaos e unidades
organicas de um servigo ou entidade e das suas atribui¢des
e competéncias, ¢ das regras do seu funcionamento, onde
se inclui as regas de tomada de decisdes e de execucgdo das
tarefas materiais.

S6 as normas que incidirem sobre estas matérias e que
integram o dominio da competéncia legislativa reservada
do Governo, previstanon.® 3 do artigo 115.°da CRDTL.

Por isso, esta norma de competéncia tem de ser, natural-
mente, conjugada com todas as restantes normas de
competéncia constantes da CRDTL.

Assim, nos termos da alinea q) do n.° 2 do artigo 95.°da
CRDTL, e da exclusive competéncia do Parlamento
Nacional legislar sobre o regime or¢amental.

Assim, quanto as normas identificadas pelos recorrentes,
a alteragdo ao Estatuto da Regido Administrativa Especial
de Oe-Cusse Ambeno, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 5/
2015, de 22 de janeiro, constante do artigo 118.°da LEO, e
uma mera adequagdo previsto no n.° 7 do artigo 75.° da
LEO.

De referir que, ao contrario do que ¢ alegado pelos
recorrentes, o Decreto-Lei n.° 5/2015, de 22 de janeiro, ndo
qualifica a Regido Administrativa Especial de Oe-Cusse
Ambeno como entidade integrante da Administragdo
Indireta do Estado, sendo que e qualificada pela propria
Lein.® 3/2014, de 18 de junho, Lei de Criacao da Regido
Administrativa Especial de Oe-Cusse Ambeno, como
“pessoa coletiva territorial de direito piiblico”, ndo fazendo
estes, as pessoas coletivas de base territorial, parte da
Administracdo indireta do Estado.

Pelo que a Regido Administrativa Especial de Oe-Cusse
Ambeno, e, portanto, o Estatuto da Regido Administrativa
Especial de Oe-Cusse Ambeno, aprovado pelo Decreto-
Lei n.° 5/2015, de 22 de janeiro, mencionado pelos
recorrentes, nunca poderia integrar o ambito da competéncia
legislativa reservada do Governo, prevista no n.° 3 do artigo
115.°daCRDTL.

Por outro lado, a alteracdo aos Estatutos do instituto
Nacional da Seguranga Social, aprovados pelo Anexo ao
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Decreto-Lein.®47/2016, de 14 de dezembro, constante do
artigo 120.° da LEO, é uma mera adequagdo ao previsto no
artigo 64.° da LEO, bem como a integrag@o do or¢amento
da segurancga Social no or¢amento Geral do Estado.

- Estaalteracfio regula as regras contabilisticas a utilizar pelo
Sistema de segurancga social tanto na elaboragdo do seu
orgamento, que integra o or¢gamento Geral do Estado, bem
como na sua prestacdo de contas, que integra a Conta
Geral do Estado, bem como o tipo de receitas de que o
Instituto Nacional da Seguranga Social pode beneficiar.

- Ambas as matérias ndo integram o conceito de normas de
“organizagdo e funcionamento”, pelo que ndo se incluem
no ambito da competéncia legislativa reservada do Governo
previstanon.®3 do artigo 115.°da CRDTL.

*

O Senhor Procurador-Geral da Republica pronunciou-se
defendendo, fundamentalmente, que:

i. Asnormas dos arts. 16.°,n.° 1, 74.°¢97.°, n.° 2, al a) da
LEOEGFP ao permitirem que saldos de geréncia do exercicio
or¢gamental anterior sejam registados e transitem
automaticamente como receita do exercicio orgamental
seguinte, e ndo pela via da alteragdo or¢amental e, por
isso, sem informagdo, intervengdo e aprovagdo do
Parlamento Nacional, mostram-se desconformes com as
normas do art.° 145.°, n.° 2 e 3 da Constitui¢@o, pelo que
padecem de inconstitucionalidade material e assim devem
ser declaradas.

ii. Asnormas dos diplomas legais do Governo (artigo 5.° do
Decreto-Lein.® 5/2015, de 22 de Janeiro; artigos 5.°¢ 21 do
Decreto-Lein.®47/2016, de 14 de dezembro; artigo 19.° do
Decreto-Lei n.° 55/2020, de 28 de outubro) que foram objeto
de alteragao pelos artigos 118.°,120.°e 121.° da LEOEGFP,
sdo de natureza financeira e orcamental, logo podem ser
objeto de alteracdo por Lei do Parlamento, nos termos do
art.® 95.° n.°2, al. g) da CR, pelo que os artigos 118.°,120.°
¢ 121.° da LEOEGFP néo padecem de inconstitucionalidade
organicas, nem violam o principio da separagao de poderes;

iii. Ainda que se considerasse que as normas alteradas pelos
artigos 118.°, 120.°e¢ 121.° da LEOEGFP néo sdo de natureza
financeira e orgamental, por for¢a do principio de
essencialidade e de preeminéncia do exercicio da funcao
legislativa pelo Parlamento Nacional, este 6rgio teria
competéncia legislativa para proceder as alteragdes
legislativas realizadas, e, nesse sentido as alteragdes
introduzidas seriam sempre conformes com a Constitui¢ao,
ndo padecendo assim de inconstitucionalidade.

Pela relatora foi proferido o despacho da folha 270, em que
solicitou aos Senhores Deputados requerentes que
esclarecessem se havia algum erro material no seu pedido,
visto que a frente da alinea c) se encontra um espaco em
\branco.

Os Senhores Deputados requerentes responderam que havia\
tal lapso, que consiste em terem omitido que o pedido de
declaragdo, com forga obrigatéria geral, da inconstitucio-
nalidade:

“Da norma constante do artigo 97.° n.° 2, alinea a), da Lei
n.°2/2022, de 10 de fevereiro, por violagdo do principio da
eficiéncia e da eficdacia a que esta sujeita a previsdo da
discriminagdo das receitas e a previsdo da discriminagdo
das despesas, pelo Or¢amento Geral do Estado, previstos no
n.° 2 do artigo 145.° da Constitui¢do da Republica
Democrdtica de Timor-Leste (CRDTL); por violagdo do
principio da transparéncia insito no principio do Estado de
Direito Democratico, previsto no n.° 1 do artigo 1.° da
CRDTL; e, ainda, por violagdo da norma constante do n.° 3
do artigo 145.° da Constitui¢do” (folhas 273 a 278).

O Senhor Presidente do Parlamento Nacional opds-se dizendo,
em sintese, que «estabelece o Artigo 7.° do Codigo de
Processo Civil que “o tribunal ndo pode resolver o conflito
de interesses que a a¢do pressupoe sem que a resolugdo lhe
seja pedida por uma das partes e nos limites do pedido
formulado. Nos termos do artigo 117.° os fundamentos da
agdo e a formulagdo dos pedidos sdo apresentados com os
articulados». E acrescenta que se o requerimento inicial dos
Senhores Deputados requerentes «apresentava
irregularidades ou se mostrava deficientes, deveria o douto
Tribunal, nos termos do artigo 358.° ter “convidado o autor
a completa-la ou a corrigi-la, marcando-se prazo para a
apresentagdo de nova peti¢do.”’»

Deste modo, conclui que “ndo deve ser considerado o teor da
resposta apresentada pelos Senhores Deputados requerentes
constante de folhas 273 a 277, uma vez que a mesma
representa uma ampliagdo do pedido formulado” (folhas 278
a292).

O Senhor Primeiro-Ministro e o Senhor Procurador-Geral da
Republica ndo tomaram posigdo quanto a este ponto.

*

Foram colhidos os vistos legais e foi realizado o plenario.
II- Fundamentac¢ao

O Tribunal de Recurso, por ser do ambito da sua competéncia
a jurisdi¢do constitucional, atribuida pelon.°2 do artigo 124.°
conjugado com on.° 2 do artigo 164.°, ambos da Constituicao
da Republica, vai proceder, em Plenario dos seus Juizes', a
apreciacdo abstrata e sucessiva da (in)constitucionalidade dos
artigos 16.°n.°1,74.°n.° 1.°,2.°,3.°,4.°,¢5.°,97.°n.° 2, 118.°,
120.°¢ 121.° da Lei de Enquadramento do Or¢amento Geral do
Estado e da Gestdo Financeira Publica (LEOGEGFP).

Cumpre, pois, apreciar ¢ decidir.

Importa comegar por, a titulo de questdo prévia, tomar posi¢do
quanto a (in)admissibilidade do solicitado pelos Senhores
Deputados requerentes nas folhas 273 a 278, em que solicitam
a corregdo do erro material que consiste em a alinea ¢) do
pedido ter ficado em branco, quando queriam que la constasse )
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[que (também) pretendem a declaragdo, com forga obrigatoria
geral, da inconstitucionalidade:

“Da norma constante do artigo 97.°, n.° 2, alinea a), da Lei
n.°2/2022, de 10 de fevereiro, por violagdo do principio da
eficiéncia e da eficdacia a que esta sujeita a previsdo da
discriminagdo das receitas e a previsdo da discriminagdo
das despesas, pelo Or¢amento Geral do Estado, previstos no
n.° 2 do artigo 145.° da Constitui¢do da Republica
Democrdtica de Timor-Leste (CRDTL); por violagdo do
principio da transparéncia insito no principio do Estado de
Direito Democratico, previsto no n.° 1 do artigo 1.° da
CRDTL; e, ainda, por violagdo da norma constante do n.° 3
do artigo 145.° da Constitui¢do”.

O artigo 286.° do Codigo Civil estabelece que “aos atos juridicos
que ndo sejam negocios juridicos sdo aplicaveis, na medida
em que a analogia das situagées o justifique, as disposi¢oes
do capitulo precedente”. O artigo 240.° do mesmo diploma
dispde que “o simples erro de calculo ou de escrita, revelado
no proprio contexto da declarag¢do ou atraves das
circunstdncias em que a declaragdo é feita, apenas da o
direito a retificacdo desta”. E on.° 1 do artigo 415.° do Codigo
de Processo Civil diz-nos que, “se a sentenca (...) contiver
erros de escrita ou de calculo ou quaisquer inexatidoes
devidas a outra omissdo ou lapso manifesto, pode ser
corrigida por simples despacho, a requerimento de qualquer
das partes ou por iniciativa do juiz”.

Para efeitos do artigo 240.° do Codigo Civil, o erro de escrita é
revelado no proprio contexto da declaragdo ou através das
circunstancias em que a declaragio ¢ feita; ou seja, tomando
em linha de conta o contexto da declaracdo ou as circunstancias
em que ela é feita, o erro aparece-nos como ostensivo, claro. O
que o caracteriza € a circunstancia de se tratar de um erro na
declaragdo manifesto, ndo havendo “qualquer fundada duvida
sobre o que se quis declarar’™®; “o erro de cdlculo, o erro de
escrita e o erro de expressdo sdo modalidades de erro
obstaculo ou erro na declaragdo, caracterizando-se por a
vontade do declarante se formar corretamente, com perfeito
conhecimento de todas as circunstancias suscetiveis de
influirem na sua formagdo, sucedendo que, ao transmitir-se
a vontade se diz coisa diferente da que se quer dizer,
representando um erro que acontece na formula¢do da
vontade.”?

E este principio, atento o disposto no artigo 286.° do Cdodigo
Civil, é aplicavel a todos os atos das partes, o que,
naturalmente, inclui qualquer requerimento que, tendo em vista
produzir efeitos processuais, contenha uma declaragdo de
vontade®.

Para além disso, o principio contido no artigo 415.° do Coédigo
de Processo Civil®, «embora se refira a atos do juiz é extensivo
aos atos praticados pelas partes; o essencial é que se trate
de um erro ou lapso manifesto e ostensivo que resulte evidente
de todo o contexto da situagdo. (...)

Como ja ensinava Alberto dos Reis “Se os erros, omissoes e
lapsos cometidos pelo juiz na sentenga sdo suscetiveis de
retificag@o, ndo ha razao alguma para que ndo suceda o mesmo
kquanto aos erros, omissoes ¢ lapsos cometidos pelas partes

nos articulados ou em quaisquer outras pegas do processo. O\
que a ordem juridica exige ¢ que a vontade real prevaleca sobre
a vontade declarada; para que este resultado se consiga, hao-
de admitir-se necessariamente os meios adequados. Se, for
manifesto que o autor ou o réu, ao escrever ou dizer uma coisa,
quis dizer coisa diferente, ndo pode ele ficar vinculado a uma
declaragdo que ndo traduz a sua vontade.

Pela mesma ordem de razdes, se houver elementos para admitir
que a parte quis dizer mais alguma coisa do que disse, que foi
vitima de uma omissao ou de um lapso involuntario, também
se lhe ndo pode negar o direito de restabelecer o seu
pensamento de exprimir, de modo completo, toda a sua
vontade” (R.L.J—77-180).

O essencial é que se trate de um erro ou lapso manifesto,
ostensivo, e portanto, ha-de tratar-se de erro, omissdo ou
inexatidao que resulte evidente de todo o contexto da situagao.

Quer dizer, dos elementos dos autos ha-de depreender-se
claramente que ocorreu um engano, um erro ou, um lapso
material na manifestacdo da vontade realmente querida, de
modo que se disse ou praticou um ato, quando manifestamente
ndo se queria dizer aquilo ou praticar aquele ato.

Trata-se, em suma, de um erro notorio no sentido de que se
apresenta evidente a divergéncia entre a vontade declarada
ou realizada e a realmente querida, divergéncia que ¢
claramente detetada por qualquer observador comum.»®

Na situacdo sub iudice regista-se que no seu pedido os
Senhores Deputados requerentes escreverem “c)”, mas
deixaram em branco o espago a frente dessa alinea.

Contudo, no seu requerimento disseram:

“Da inconstitucionalidade da norma constante do artigo
97.% n.°2, da LEOGEFP

A inconstitucionalidade da norma constante do artigo 97.°,
n.° 2, da LEOGEFP resulta como consequéncia logica da
inconstitucionalidade das normas constantes dos n.s 2 e 5
do artigo 74.° da mesma lei”.

E veja-se que na sua resposta o Senhor Presidente do
Parlamento Nacional afirmou o que se encontra nos artigos
64.° a 66.° ¢ 69.° 75.°, tendo concluido que o “Tribunal deve
declarar rejeitadas e totalmente improcedentes as alegadas
inconstitucionalidades dos n.’s 2 e 5 do artigo 74.° e
consequentemente rejeitar e declarar improcedente a
alegada inconstitucionalidade do n.° 2 do artigo 97.”
(sublinhado nosso). E também disse que “ndo [estd] incluindo
no pedido (artigo 66.°) [dos Senhores Deputados
requerentes], a declara¢do da inconstitucionalidade do n.°
2 do artigo 97.°. Pelo que, em bom rigor, o Douto Tribunal
nem sequer se deve pronunciar sobre a mesma”.

O Senhor Primeiro-Ministro, por sua vez, argumentou nos
termos expostos nos artigos 3.° a 66.° e terminou defendendo
que “as normas contidas nos artigos 16.°, n.°1, 74.°, n.%s 1 a
5,e97.°n.°2, da LEO ndo violam os principios da eficiéncia
e da eficacia previstos no n.° 2 do artigo 145.° da CRDTL”
(sublinhado nosso). )
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[O Senhor Procurador-Geral da Republica exp0s, igualmente, o
seu pensamento nos pontos 9 e 10, concluindo que “as normas
dosarts. 16.°,n.°1,74.°¢97.° n.°2, ala) da LEOEGFP(...)
mostram-se desconformes com as normas do art.’ 145.°, n.°2
e 3 da Constitui¢do, pelo que padecem de
inconstitucionalidade material e assim devem ser declaradas”
(sublinhado nosso).

Perante este cenario fica claro que os Senhores Deputados
requerentes pretendem que este tribunal se pronuncie quanto
a(in)constitucionalidade do artigo 97.°,n.° 2, al a) da LEOGEGFP
e que a alinea c) do seu pedido ficou em branco por mero erro
material.

E, face ao contetido das respostas que apresentaram, também
fica claro que o Senhor Presidente do Parlamento Nacional, o
Senhor Primeiro-Ministro e o Senhor Procurador-Geral da
Republica interpretaram dessa forma o requerimento dos
Senhores Deputados, sendo certo que tomaram posi¢do
quanto a essa concreta matéria. A ndo ser assim, a que titulo &
que se pronunciaram sobre este ponto?

Portanto, no contexto descrito, ndo ha divida alguma de que
a alinea ¢) do pedido dos Senhores Deputados requerentes
ficou em branco por mero erro material e que o proposito deles
era o de incluir ai a referéncia ao artigo 97.°, n.° 2, al a) da
LEOGEGFP; essa omissdo consiste num erro ostensivo,
evidente e devido a lapso manifesto.

Deste modo, admite-se a correcdo deste erro material.

*

Na perspetiva dos Senhores Deputados requerentes, o artigo
16.°n.° 1 da LEOGEGEFP viola o artigo 145.°n.° 2 da Constituigdo
da Republica, onde se estabelece que “a lei do Or¢amento
deve prever, com base na eficiéncia e na eficdacia, a
discriminagdo das receitas e a discrimina¢do das despesas,
bem como evitar a existéncia de dotagdes ou fundos secretos”.

A proposito destes principios constitucionais, no recente
acordao deste Tribunal de Recuso (29-9-2022 no Proc. 01/
CONST/2022/TR) escreveu-se que:

«Como se deixou dito no acordao 1/CONST/2011/TR do
Tribunal de Recuso de 11-2-2011, “esta ¢ uma regra
importante em toda a matéria do or¢amento, impondo que se
faga a discriminagdo clara das despesas e das receitas, por
forma a se garantir transparéncia e o controlo na gestdo dos
dinheiros publicos.

As receitas ¢ as despesas publicas devem estar
suficientemente individualizadas, impedindo-se a sua
apresentacdo em grandes agregados que ndo facilitam a
apreensdo clara das receitas previstas e das despesas que sdo
autorizadas pelo orgamento.

A regra da especificac@o diz-nos que no Or¢camento se deve
especificar ou individualizar suficientemente cada receita e cada

despesa.

\A regra da especificagdo encontra o seu fundamento numa

necessidade de clareza e nos proprios objetivos da instituigﬁo\
or¢camental, que seriam defraudados sem esta exigéncia (Sousa
Franco, Finangas Publicas e Direito Financeiro, Ed. 4.2, p. 353).

Em anotagdo a uma norma da Constitui¢do portuguesa idéntica
a norma constitucional em analise, Gomes Canotilho e Vital
Moreira escreveram que o orgamento do Estado propriamente
dito deve conter a discriminagdo das receitas e das despesas
respetivas. Isto quer dizer desde logo que o orgamento deve
incluir todas as receitas e despesas do Estado, ndo podendo
haver receitas e despesas fora ou a margem do orgamento
(principio da universalidade). Esta ¢ a dimensao horizontal do
ambito orcamental. Mas, além disso, o or¢amento deve
apresentar as receitas ¢ as despesas globais suficientemente
desagregadas, de acordo com determinados critérios. E a
dimensao vertical do &mbito or¢amental.

Um pouco mais a frente acrescentaram que € esse principio é
que impede () a existéncia de dotagdes ou fundos secretos, o
que so ¢ possivel se a especificacdo for suficientemente
discriminada ().

A questdo € particularmente importante no caso do or¢amento
das despesas. A resposta ha-de resultar, entre outras coisas,
da funcgdo constitucional do orgamento, que ¢ a de funcionar
como plano financeiro do Estado aprovado pela AR, exigindo
pois a especificagdo nao so6 de cada uma das fontes de receita
mas também das despesas, suficientemente desagregadas para
permitir que decisdo da AR e o controlo publico sejam eficazes
(Constituigdo da Reptiblica Portuguesa Anotada, Ed. 4.2, Vol.
L p.1109).

Sdo, pois, os imperativos de transparéncia e de controlo que
exigem a especificacdo, de forma detalhada (Paulo Trigo Pereira,
Economia e Finangas Publicas, da Teoria a Pratica, Ed. 2.7, p.
125), das receitas e das despesas no Orgcamento Geral do
Estado.”

Por for¢a do “conceito de eficiéncia, a relagdo entre os
resultados obtidos e os recursos para tal empregues devem,
na elaboragdo da proposta (pelo Governo), bem como no juizo
inerente a sua aprovagdo (pelo Parlamento Nacional), ter
presentes os objetivos a alcangar — os quais significam despesa
— ¢ os meios financeiros suscetiveis de os realizar — os quais
significam receitas. Mas deve prevé-lo numa perspetiva de
eficacia. Medindo esta relagdo entre resultados obtidos e os
objetivos pretendidos, pretende-se que a previsdo orgamental
seja, tanto quanto possivel, clara, para que, sendo conhecidos
os objetivos pretendidos, se possa perceber que eles sdo
realizaveis com 0s recursos propostos; e para que se aloquem
0s recursos necessarios para alcangar os objetivos
pretendidos, sob pena de ineficacia, que sendo elevada pode
traduzir-se num desperdicio de recursos (porque se alocaram
meios e os resultados sdo insatisfatorios). E pelas razdes de
eficiéncia e eficacia que se impde a discriminagao das receitas
e das despesas. Esta constitui a segunda regra classica de
elaboragdo de um orgamento — a regra da especifica¢do. S6
uma especificacao das receitas ¢ das despesas permite efetuar
um juizo de adequabilidade das mesmas, ¢ permite-o porque
da a conhecer o plano financeiro que o executivo se propoe
seguir.”’ y

Série I, N.° 1

Quarta-Feira, 4 de Janeiro de 2023

Pagina 7



Jornal da Republica

[Portanto, “a eficiéncia relaciona os outputs obtidos com os
recursos usados na sua produg@o (inputs), sendo tanto maior
o grau de eficiéncia quando maior for o valor positivo resultante
da diferenga entre outputs e inputs; a eficacia atende ao grau
de realizagdo dos objetivos definidos, bem como a relagdo
entre os impactos desejados e os impactos alcangados™®. Por
isso mesmo, «tdo importantes como as receitas e as despesas
inscritas no Orgamento sdo os objetivos e programas a que os
fundos publicos se destinam, pelo que uma “fiscalizacdo
completa” ndo se pode limitar ao controlo da legalidade, tendo
também, e sobretudo, que avaliar os resultados alcangadosy»’.

Desta forma ¢ possivel “avaliar a eficiéncia da despesa publica,
uma vez que (...) [se pode] comparar os resultados alcangados
com os recursos utilizados, designadamente comparar os
recursos publicos obtidos através dos impostos utilizados por
um determinado programa com os resultados alcangados por
esse programa. A informagao proporcionada pelos programas
or¢camentais deve permitir avaliar o custo das politicas publicas
e deve estar na base da decisdo de cada ministro responsavel
relativamente a afetacdo dos recursos publicos atribuidos entre
programas, em fun¢ao da sua maior ou menor eficiéncia.”!

Encontramos, assim, subjacente ao principio da eficiéncia e
da eficacia em matéria or¢amental, para alem do mais, a
ideia de prestag¢do de contas (answerability) e a de
transparéncia. Tem-se em vista, ndo so facultar a qualquer
um a possibilidade de avaliar politicamente o custo/beneficio
do programa, como também impedir “a existéncia de dotagoes
ou fundos secretos” »

On.° 1 do citado artigo 16.° dispde que:

“Os excedentes da execugdo do OGE, dos or¢camentos dos
servigos e entidades da Administracdao Central, do or¢amento
da Seguran¢a Social e do or¢amento da Regido
Administrativa Especial de Oe-Cusse Ambeno, apurados no
final do exercicio or¢amental, sdo qualificados como saldo
de geréncia do exercicio or¢camental anterior e sdo registados
como receita do exercicio or¢amental seguinte.”

Os Senhores Deputados requerentes consideram que, por esta
via, se consagra uma “receita do exercicio or¢amental
seguinte, sem previa defini¢do de programas, como impée os
principios da eficiéncia e o principio da eficdcia, [0 que]
viola o disposto no n.° 2 do artigo 145.° da Constitui¢ao”. E
acrescentam que desta forma o Parlamento Nacional “perde o
controlo sobre o seu papel de fiscaliza¢do”.

Neste contexto, podemos desde ja afirmar que os Senhores
Deputados requerentes ndo consideram que a inconstitucio-
nalidade reside na transigdo do “saldo de geréncia do exercicio
or¢amental”. No seu ponto de vista ela encontra-se, sim, na
circunstancia de essa transi¢do ser desacompanhada de uma
“prévia defini¢do de programas” a que se destinam tais saldos.

Ora, on.° 1 doartigo 16.°da LEOGEGFP refere-se a transi¢éo
de saldos sem, efetivamente, dizer qual o fim a que eles se
destinam no ano que se segue; apenas se estabelece que serdo
“registados como receita do exercicio or¢amental seguinte”.

Sucede que, por exemplo, o Orgamento de 2022 ndo pode definir

\§

o exato fim a ser dado em 2023 a estes saldos, sob pena de\
limitar a decisdo do Parlamento Nacional quanto a este ultimo
Orgamento. E ao Parlamento Nacional que compete (artigo 145.°
n.° 1 da Constituigdo da Repuiblica) aprovar o Or¢amento para
2023 e € 50 ai que se podera identificar a concreta finalidade de
tais saldos; a observancia dos principios da eficiéncia e eficacia
tera, quanto a esses saldos, lugar no Or¢amento de 2023. Isso
significa que, quanto a eles, o Parlamento Nacional ndo “perde
o controlo sobre o seu papel de fiscaliza¢do”.

Por outro lado, importa sublinhar que nos termos do n.° 1 do
artigo 29.° da LEOGEGFP “o subsetor da Seguranga Social
goza de autonomia or¢amental, com or¢amento autonomo
integrado no OGE e as demais faculdades or¢amentais,
financeiras e contabilisticas nos termos da presente lei”. E
segundo o n.® 1 do artigo 30.° da LEOGEGFP “o subsetor da
Regido Administrativa Especial de Oe-Cusse Ambeno goza
de autonomia or¢amental, com or¢camento autonomo
integrado no OGE e as demais faculdades or¢amentais,
financeiras e contabilisticas nos termos da presente lei”. A
natureza juridica destas entidades faz com que os saldo lhes
pertenga; ndo tem de retornar ao Tesouro.

Trata-se, portanto, de entidades com autonomia or¢amental e
que tém receitas proprias. Os saldos da Segurancga Social e da
Regido Administrativa Especial de Oe-Cusse Ambeno que
transitarem para 2023 serdo, necessariamente, utilizados no
ambito das suas atividades. Mas sera o Or¢camento de 2023
que especificara os concretos “programas” em que tais saldos
serdo usados.

Entende-se, assim, queon.® 1 doartigo 16.°da LEOGEGFP nao
viola on.®2 do artigo 145.° da Constituigdo da Republica.

E, com o devido respeito pelo Senhor Procurador-Geral da
Republica, ndo se vé como € que este n.° 1 contraria on.® 3 do
artigo 145.° da Constitui¢ao da Republica, dado que, salvo
melhor juizo, aquele preceito ndo inviabiliza ou limita os poderes
do Tribunal de Recuso e do Parlamento Nacional de, no ambito
das suas competéncias, fiscalizarem a execugao do Orgamento.

*

Contudo, os “servicos e entidades da Administracdo Central”
ndo gozam da autonomia de que se acabou de falar.

Coloca-se, entdo, a questdo de saber se, ao qualificar-se “os
excedentes da execugdo (...) como saldo de geréncia do
exercicio or¢amental anterior” e ao regista-los “como
receita” dos “servicos e entidades da Administracdao Central”
“do exercicio or¢amental seguinte”, se esta a respeitar o
principio da anualidade do Or¢amento.

Este principio no se esta expressamente consagrado no artigo
145.° da Constituigdo da Republica. Mas isso ndo € sinonimo
de que ndo se possa la encontrar, pois “a lei (...) esta expressa
em palavras escritas. Mas estas palavras tém por tras de si
um espirito, uma alma, e so6 quando a lei é vista no conjunto
dos dois aspetos é que pode ser perfeitamente conhecida.”"!
No processo interpretativo “a utilizacdo do elemento literal
representa apenas o ponto de partida da interpretagdo, é
como que a sua fase embrionaria e mais rude. (...) O sentido )
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[literal é um possivel sentido da lei, mas ndo da garantias,
sem mais, de constituir a significa¢do decisiva e defini-tiva.
Ha que submeté-lo a critica e para isso se passa a chamada
interpretagdo logica.”?

Ora, 0 Orgamento ¢ por natureza anual; ele tem, entre as suas
principais caracteristicas, a da periodicidade.

Nessa medida, pode afirmar-se que o principio da anualidade
esta subjacente ao artigo 145.° da Constituigdo da Republica.
E, alias, foi isso que este tribunal considerou no seu acordéo
de 11-2-2011 no Proc. 1/CONST/2011/TR.

A este proposito, veja-se que em Portugal “a regra da
anualidade do or¢amento foi expressamente consagrada na
versdo originaria da Constitui¢do de 1976 (artigo 108.°),
tendo sido eliminada pela revisdo de 1982 e reposta, de forma
direta e autonoma, no dmbito da revisdo de 1997, constando
agora do n.° 1 do artigo 106.° da Lei Fundamental. Mesmo
perante a versdo de 1982, a doutrina e a jurisprudéncia
mantiveram o entendimento de que, apesar da auséncia de
um expresso imperativo constitucional, a op¢do do legislador
constituinte se mantivera inalterada, devendo, por isso,
continuar a considerar-se consagrada a regra da
anualidade.”"

No essencial, “a regra da anualidade implica: (a) a votagdo
parlamentar, ano a ano, do Or¢amento, (b) a vigéncia do
Or¢amento pelo periodo de um ano™.

Portanto, a partida, sem prejuizo, por exemplo, dos programas
e projetos plurianuais, as normas do Or¢amento relativas a
Administragdo Central ndo podem “estender-se” para o
exercicio orgamental seguinte; ndo podem comprometer, em
maior ou menor escala, as opgoes ¢ decisdes a tomar aquando
da aprovagdo do Orgamento seguinte. A sua vigéncia tem de
esgotar-se no exercicio orgamental do ano a que se reporta o
Orgamento; ndo pode ir além desse exercicio or¢amental.

No nosso caso, o n.° 1 do artigo 16.° da LEOGEGFP, ao
estabelecer que “os excedentes da execu¢do”, que assumem a
natureza de “saldo de geréncia do exercicio or¢amental
anterior”, sdo, no que toca aos “servicos e entidades da
Administrag¢do Central”, registados “como receita” deles no
“exercicio or¢amental seguinte”, viola a regra da anualidade
do Or¢amento. Na verdade, desta forma, o “servico” e/ou a
“entidade” que obtém “os excedentes da execu¢do” tem desde
ja assegurado para o préximo ano uma receita que nao lhe é
atribuida pelo Orgamento desse ano; é-lhe, sim, conferida pelo
Orgamento do ano anterior.

Consequentemente, no segmento relativo aos “servigos e
entidades da Administra¢do Central”, este n.° 1 viola o artigo
145.° da Constitui¢do da Republica.

Os Senhores Deputados requerentes também entendem que
osn.* 1 a5 doartigo 74.°da LEOGEGFP contrariam on.° 2 do

\arti go 145.° da Constituigdo da Reptiblica®.

Esse artigo 74.° dispoe que: )

“l. O saldo de geréncia de receitas gerais do exercicio
or¢amental anterior ¢ devolvido ao Tesouro e registado
como receita geral do exercicio or¢amental seguinte.

2. O saldo de geréncia de receitas proprias dos servigos ¢
entidades com autonomia financeira alargada transita
automaticamente para o exercicio orgamental seguinte e €
inscrito como receita propria desse exercicio orgamental.

3. O saldo de geréncia apurado que ndo esteja inscrito no OGE
deve ser inscrito como receita cobrada para além dos valores
previstos na respetiva inscrigdo or¢amental.

4. A aplicagdo em despesa de saldo de geréncia apurado que
ndo esteja inscrito no OGE, quando a despesa correspon-
dente ndo se encontre prevista no OGE e ou a mesma resulte
num aumento da despesa total do OGE, da despesa total
de um titulo, da despesa total do orgamento da Seguranga
Social e da despesa total do orcamento da Regido
Administrativa Especial de Oe-Cusse Ambeno, é realizada
através de uma alteragdo or¢amental para prever a despesa
correspondente a essa receita.

5. O membro do Governo responsavel pela area das financas
pode, em casos excecionais devidamente justificados,
autorizar a transi¢do de saldo de geréncia de receitas
gerais ou por servigos com autonomia financeira
limitada.”

A luz do que atras ja se deixou dito, entende-se que estes n.*
1 a 5 ndo contrariam os principios da eficiéncia e da eficécia.

Relativamente aos n. 1 e 2 é caso para perguntar, se ndo ¢é
esta a solugio adequada, qual é ela entdo? E no Or¢amento
seguinte que se afetara as receitas mencionadas nosn.” 1 e 2;
¢ nesse orgamento que o Parlamento Nacional, com total
liberdade de movimentos, especificara os programas que serdo
suportados por tais receitas. Nesse Orgamento seguinte ¢ que
setera de averiguar se as exigéncias don.°2 do artigo 145.° da
Constitui¢ao da Republica foram respeitadas.

0O n.°3 define o procedimento a adotar em caso de se alcangar
um “saldo de geréncia (...) que ndo esteja inscrito no OGE”;
nesse cenario ele sera “inscrito como receita cobrada para
aléem dos valores previstos na respetiva inscri¢do
or¢amental”. Trata-se, pois, de uma solucdo que salvaguarda
atransparéncia or¢gamental.

Se o “saldo de geréncia” ndo esta “inscrito no OGE” ele tera
de ser inscrito. E, em principio, ndo esta inscrito por a receita
efetiva ultrapassar o montante previsto. Se, por hipdtese, a
previsdo das receitas com a emissdo de licengas de construgéo
for de 100 e, no decorrer do ano, forem emitidas muito mais
licengas do que as projetadas, e com isso se realizar uma receita
de 150, estes 50 a mais tém de ser inscritos. Este n.° 3 esta, por
conseguinte, em linha com o pretendido pelo n.° 2 do artigo
145.° da Constitui¢do da Republica.

On.°4 doartigo 74.° da LEOGEGFP da resposta aos casos em
que se verifica um acréscimo de despesa associado a um y
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faumento dereceita. Se, em vez dos 1.000 passaportes previstos,
foram emitidos 1.500, a receita obtida € superior a esperada,
mas, ao mesmo tempo, a despesa também fica acima do
projetado, pois a emissdo de cada passaporte tem um custo
associado. Sendo emitidos mais 500 passaportes, naturalmente
que o valor total a pagar pelo custo dos passaportes emitidos
¢ superior ao que tinha sido calculado.

Este n.° 4 salvaguarda a verdade ¢ a unidade contabilistica e
funciona como travao para os fundos ocultos. Ele ndo colide
com on.’2 doartigo 145.° da Constitui¢ao da Republica.

Eosn.* 1 a4 doartigo 74.°da LEOGEGFP também néo ofendem
on.° 1 doartigo 1.° e on.®3 do artigo 145.° da Constituicao da
Republica. Ndo se vé como o disposto nestes preceitos pode,
de alguma forma, pér em causa o estado de direito e a
capacidade do Tribunal de Recuso e do Parlamento Nacional
fiscalizarem a execu¢do do Or¢amento. Alids, os Senhores
Deputados requerentes também nada dizem quanto a isso.
Limitam-se a mencionar estar normas constitucionais no seu
pedido, sem, no entanto, o fundamentarem minimamente nessa
parte.

O n.° 5 confere ao “membro do Governo responsavel pela
darea das finangas”, leia-se, ao Ministro da Finangas, a
faculdade de, “em casos excecionais devidamente justificados,
autorizar a transi¢do de saldo de geréncia de receitas gerais
ou por servigos com autonomia financeira limitada”.

Antes do mais, constatamos que a expressao “casos
excecionais devidamente justificados” é excessivamente vaga,
0 que cria uma significativa indefini¢do quanto ao que,
realmente, ela deve abranger. O legislador ndo concretizou
minimamente esse conceito.

Pondo de lado esse aspeto, verifica-se que através deste n.° 5
o Ministro das Finangas tem a possibilidade de “autorizar a
transi¢do de saldo de geréncia de receitas gerais ou por
servigos com autonomia financeira limitada”. Dito por outras
palavras, ele pode autorizar que o saldo de geréncia de certa
direcdo-geral transite como receita dessa mesma entidade para
0 ano seguinte.

Ora, pelo que ja se deixou dito, isso ndo viola on.° 2 do artigo
145.° da Constitui¢do da Republica. E ndo ofende igualmente o
n.° 1 do artigo 1.°e on.° 3 do artigo 145.° da Constituicdo da
Republica.

Contudo, pelos motivos atras expostos, esta solu¢do choca
frontalmente com o principio da anualidade. O Ministro da
Financas estaria a consignar, a favor de determinado
organismo, uma receita para o ano seguinte, estendendo, assim,
os efeitos do or¢amento para além do ano corrente.

Para além disso, com tal decisdo o Ministro da Finangas também
condicionava a liberdade de decisdo do Parlamento Nacional
na aprovagdo do Or¢amento do ano seguinte. Com efeito, a
ser valido o mecanismo deste n.° 5, o Parlamento Nacional
ficava impossibilitado de, aquando da aprovagdo do novo
Orgamento, destinar esse saldo de geréncia a outra entidade.

Como ¢ sabido, a defini¢do do conteido do Or¢amento é

matéria da exclusiva competéncia do Parlamento Nacional
artigo 145.°n.° 1 da Constituigdo da Republica)'.

\_ g

Sendo assim, o n.°5 doartigo 74.°da LEOGEGFP viola o artigo\
145.° da Constituicdo da Republica, tanto por ndo acatar o
principio da anualidade do Orgamento, como também por
invadir a competéncia exclusiva do Parlamento Nacional nessa
matéria.

Relativamente ao artigo 97.°n.° 2 a) da LEOGEGFP, os Senhores
Deputados requerentes consideram que a sua
inconstitucionalidade “resulta como consequéncia logica da
inconstitucionalidade das normas constantes dos n.* 2 e 5
do artigo 74.° da mesma lei”.

Como se acaba de ver, s6 0 n.° 5 do artigo 74.° padece de
inconstitucionalidade. Portanto, essa “consequéncia logica”
s0 se projeta na alinea a) do n.° 2 do artigo 97.°, no segmento
em que aqui se remete para aquele n.° 5. A restante parte da
alinea a) ndo € atingida pelo juizo de inconstitucionalidade
feito quanto ao artigo 74.°.

Os Senhores Deputados requerentes colocam ainda em crise
os artigos 118.°, 120.° e 121.° da LEOGEGFP, por ofensa ao
disposto nos artigos 69.° € 115.° n.° 3 da Constitui¢do da
Republica, em virtude de, aos seus olhos, naqueles trés artigos
se modificarem normas respeitantes a organizagio e
funcionamento de entidades da administragdo indireta do
Estado, matéria essa que “integra o dominio de competéncia
legislativa exclusiva do Governo”.

Nesses artigos consta o seguinte:

“Artigo 118.°
Alteracao ao Estatuto da Regido Administrativa Especial de
Oe-Cusse Ambeno

O artigo 5.° do Decreto-Lein.® 5/2015, de 22 de janeiro, passa a
ter a seguinte redagdo:

«Artigo 5.°

Sem prejuizo dos poderes, competéncias e modos de atuacio
dos orgaos de soberania estabelecidos pela Constituiciao da
Republica e por lei, na relacio com a Regido Administrativa
Especial de Oe-Cusse Ambeno, 0 Governo reserva para
exercicio através da administracio piblica nacional as suas
competéncias em atividades vitais para o Estado,
nomeadamente:

a) (Anterior alineaa)don.®1);
b) (Anterior alinea b) don.® 1);
¢) (Anterior alinea c)don.® 1);
d) (Anterior alinea d)don.® 1);
) (Anterior alinea e)don.’1);

f) (Anterior alinea f)don.®1);
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[g) (Anterior alinea g) don.® 1); «Artigo 5.° R

-]

h) (Anterior alineah)don.®1);
L [...]

2. ...

i) (Anterior alineai)don.® 1);

J) (Anterior alinea j) don.® 1);
3. Noambito da gestdo orgamental e financeira e patrimonial

k) (Anterioralineak)don.®1); do sistema de seguranca social, sdo atribui¢des do INSS:
1) Autorizar empréstimos a contrair pelo Presidente da a) [...];
Autoridade da Regido;
b) [...];

m) (Anterior alineam)don.®1);
¢) Assegurar o cumprimento do plano de contas pelo

n) (Anterior alinean)don.®1); setor da Seguranca Social e, até a aprovagao do sistema
contabilistico do Setor Publico Administrativo, definir
0) (Anterior alinea 0) don.° 1); os principios, conceitos e procedimentos contabilis-
ticos a adotar no sistema de seguranga social, através
p) (Anterior alinea p) don.° 1); da elaboracdo do plano de contas do setor;
q) (Anterior alinea q)don.®1); d [...];
r) (Anterior alinear)don.® 1); e) [...];
s) (Anterior alinea s) don.® 1); fH[..];
t) (Anterior alineat) don.°1); g [...];
u) (Anterior alineau)don.®1).» h) [...];
Artigo 119.° i) [...];
Alteracio ao Regime Contributivo da Seguranca Social
)R B B
O artigo 63.°da Lein.® 12/2016, de 14 de novembro, alterada
pela Lei n.° 1/2022, de 3 de janeiro, passa a ter a seguinte k) [...];
redacdo:
D[k
«Artigo 63.°
[-..] m) [...];
1. E criado um fundo de reserva que contém os excedentes de n) [...];
exploracdo de cada exercicio do or¢amento da seguranca
social, bem como outras receitas previstas legalmente. o) [...]
2. [..) Artigo 21.°
[...]
3. [...]
1. OINSS dispde de receitas provenientes de transferéncias
4. [...] do Orgamento Geral do Estado e outras receitas legalmente
consignadas ao financiamento das despesas de
5. [..] administragdo do INSS.
6. [...]» 2. [...]»
Artigo121.°
Artigo 120.° Alteraciio ao Regime que constitui o Fundo de Reserva da
Alteracio aos Estatutos do Instituto Nacional da Seguranca Seguranca Social e define o respetivo modelo de gestao
Social

O artigo 19.° do Decreto-Lei n.° 55/2020, de 28 de outubro,
Os artigos 5.° ¢ 21.° do Anexo ao Decreto-Lein.°47/2016, de 14 alterado pelo Decreto-Lei n.° 33/2021, de 15 de dezembro, passa
\de dezembro, passam a ter a seguinte redagao: a ter a seguinte redagao: y
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( «Artigo 19.°
[
L L]
2. [..]
3. .
4. [..]
5. [...]

6. O registo contabilistico do patrimoénio do FRSS ¢é efetuado
em conformidade com o plano de contabilidade aplicavel
ao setor da seguranca social, com as seguintes adaptagoes:

a) [...J;
b) [...1;

¢) Adespesacom acompra de ativos financeiros ¢ dedu-
zida do valor da venda de ativos financeiros que a tenha
antecedido;

d [...]

7. Nas operagoes referidas na alinea ¢) do n.° 6 do presente
artigo, a despesa com a compra e a receita com a venda de
ativos financeiros integram as comissdes inerentes a
aquisi¢ao e alienacdo dos ativos financeiros em causa.

8. (Anteriorn.’7).»”

Por sua vez, o artigo 69.° da Constitui¢do da Republica diz-nos
que “os orgaos de soberania, nas suas relagdes reciprocas e
no exercicio das suas fung¢des, observam o principio da
separagdo e interdependéncia dos poderes estabelecidos na
Constitui¢do”. E no n.° 3 no artigo 115.° da Constituigdo da
Republica dispde-se que “é da exclusiva competéncia
legislativa do Governo a matéria respeitante a sua propria
organizagdo e funcionamento, bem como a da administra¢do
direta e indireta do Estado™".

Os Senhores Deputados requerentes entendem que a Regido
Administrativa Especial de Oe-Cusse Ambeno integra a
administragdo indireta do Estado, motivo porque se cai no
ambito don.® 3 deste artigo 115.°.

Mas, o Senhor Primeiro-Ministro lembra que «o Decreto-Lei
n.° 5/2015, de 22 de janeiro, ndo qualifica a Regido
Administrativa Especial de Oe-Cusse Ambeno como entidade
integrante da Administragdo indireta do Estado, sendo que
¢é qualificada pela propria Lei n.° 3/2014, de 18 de junho, Lei
de Criagdo da Regido Administrativa Especial de Oe-Cusse
Ambeno, como “pessoa coletiva territorial de direito
publico”, ndo fazendo estas, as pessoas coletivas de base
territorial, parte da Administracdo Indireta do Estado. No
mesmo sentido, a alinea b) do n.° I do artigo 44.° do Decreto-
Lei n.? 16/2021, de 15 de setembro, Bases gerais da
organizagdo da administra¢do publica, aprovado ao abrigo
de uma lei de autorizagdo legislativa, a Lei n.°4/2021, de 10

&

de marco, insere a Regido Administrativa Especial de Oe-
Cusse Ambeno no dmbito da administracdo autonoma, e a
propria lei de autorizagdo legislativa, na subalinea ii), da
alinea g) do artigo 3.°, ja previa a sua inclusdo na
administracdo autéonoma do Estado e ndo no dmbito da
administra¢do indireta.

E certo que, como dé nota o Senhor Primeiro-Ministro, a alinea
b) don.° 1 doartigo 44.° do Decreto-Lei n.° 16/2021, que tem
respaldona alinea g) don.® 3 da Lei de autorizagdo legislativa
4/2011, qualifica como administragdo auténoma do Estado “as
pessoas coletivas de territorio criadas no cumprimento do
regime administrativo especial do enclave de Oe-Cusse
Ambeno e da ilha de Atavro previsto no n.° 2 do artigo 71.°
da Constitui¢do”. E igualmente certo que on.® 2 do artigo 2.°
da Lei 3/2014 estabelece que “a Regido é uma pessoa coletiva
territorial de direito publico, dotada de autonomia
administrativa, financeira e patrimonial”.

Contudo, ndo ¢ menos verdade que “os membros da
Autoridade sdo nomeados pelo Conselho de Ministros” e “o
Presidente da Autoridade é nomeado pelo Presidente da
Republica, sob proposta do Primeiro-Ministro™"; ou seja,
nenhum deles ¢ eleito pelos cidaddos da Regido. E “o Governo
reserva para exercicio através da administragdo publica
nacional das suas competéncias”, ou seja, a Regido ndo tem
competéncia em matérias como, por exemplo, “a preparagdo e
execugdo do plano estratégico de desenvolvimento, bem como
a proposi¢do da aprovagdo e o controlo da execu¢do do
Org¢amento Geral do Estado, incluindo a sua componente
regional”, “a aprovagdo e apresenta¢do de propostas de
atos legislativos e de resolug¢ées, bem como de linhas gerais
de politicas governamentais e da sua execugdo regional”,
“a defini¢do dos regimes gerais e especiais de
desenvolvimento economico e social regional”, “a
regulamentagdo do servigo publico de eletricidade na
Regido”, “a regulamenta¢do geral da organiza¢do da
administra¢do publica direta e indireta e da fun¢do publica
regional” e “o exercicio dos atos de verificagdo e fiscaliza¢io
proprios da tutela sobre a Regido™".

Derealgar ainda que “o mandato dos membros da Autoridade
(...) pode(...) cessar a todo o tempo por deliberagdo do
Conselho de Ministros, mediante resolu¢do do Governo, sob
proposta do Presidente da Autoridade”, que “o mandato de
Presidente da Autoridade cessa (...) por exoneragdo pelo
Presidente da Republica, sob proposta do Primeiro-Ministro”,
que “os orgdos e servigos da Regido Administrativa Especial
de Oe-Cusse Ambeno estdo sujeitos a fiscalizagdo
administrativa da tutela”, a concreta amplitude da “tutela
administrativa do Governo”® e que a Regido, que
curiosamente ¢ denominada de “administrativa” e nao de
“autonoma”, ndo tem competéncia para a criagdo e/ou cobranca
de impostos.

Ora, “de um ponto de vista subjetivo ou orgdnico, a
administra¢do estadual indireta define-se como o conjunto
das entidades publicas que desenvolvem, com personalidade
juridica propria e autonomia administrativa, ou
administrativa e financeira, uma atividade administrativa
destinada a realizagdo de fins do Estado™. )
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[Por seu lado, “existe administragdo autonoma quando
[independentemente do mais] uma determinada esfera da
administra¢do esta confiada, em maior ou menor medida,
aos proprios interessados, que assim se auto-administram,
em geral por intermédio de um orgdo ou organismo
representativo”, que tem capacidade de afetar as suas receitas
“segundo or¢amento proprio as despesas definidas e
aprovadas com independéncia™.

Perante este quadro, ndo pode qualificar-se, em termos
materiais, a Regido Administrativa Especial de Oe-Cusse
Ambeno como uma administragdo autébnoma; ela tem, sim, de
ser considerada como integrando a administracdo indireta do
Estado. E no plano constitucional o que verdadeiramente
importa ¢ a materialidade das coisas; ndo as designagdes que,
porventura, lhes sejam atribuidas pelo legislador ordinario.

Deste modo, ndo obstante o que figura na alinea b) don.° 1 do
artigo 44.° do Decreto-Lei n.° 16/2021, tem de se concluir que a
Regido Administrativa Especial de Oe-Cusse Ambeno
encontra-se abrangida pelo n.° 3 do artigo 115.° da Constitui¢do
da Republica.

Voltando ao artigo 118.° da LEOGEGFP, quanto ao corpo do
artigo 5.° do Decreto-Lei 5/2015, regista-se que onde estava
“... das suas competéncias ...” passa a constar “... as suas
competéncias ...”; isto é, troca-se um “das” por um “as”?. E,
corrigindo-se um lapso de escrita que existia, eliminou-se a
mengdoaum n.° 1, pois o artigo ndo tinha mais nenhum ntimero.
Ora, isso ndo ofende os dois citados preceitos constitucionais.

Ja na alinea 1) diz-se que os empréstimos sdo contraidos “pelo
Presidente da Autoridade da Regido”, quando antes eram
“pela Autoridade da Regido”.

Todavia, veja-se que o legislador manteve a competéncia
deliberativa da Autoridade relativamente as “propostas de(...)
contragdo de dividas™.

Nao ha aqui, por conseguinte, uma altera¢do de relevo ou
estrutural em termos de “organiza¢do e funcionamento” da
Regido Administrativa Especial de Oe-Cusse Ambeno; mantém-
se, e 1sso0 € o que ¢ realmente relevante neste plano, a reserva
do Governo no que diz respeito ao “exercicio através da
administra¢do publica nacional das suas competéncias em
(...) autorizar empréstimos a contrair pela” Regido ¢ a
competéncia da Autoridade para aprovar os empréstimos que
aRegido contrai.

Mas, para além disso, no n.° 7 do artigo 75.° da LEOGEGFP
estabeleceu-se que “a contratagdo de empréstimos pelo
subsetor da Regido Administrativa Especial de Oe-Cusse
Ambeno ¢ realizada pela Regido e compete ao Presidente da
Autoridade da Regido Administrativa Especial de Oe-Cusse
Ambeno, apos autorizagdo do membro do Governo
responsavel pela area das finangas” (sublinhado nosso).

Como bem observa o Senhor Presidente do Parlamento
Nacional, “em momento algum os requerentes manifestam
qualquer duvida constitucional pelo estatuido no artigo 75.°
da LEOGFP”, sendo que “o previsto no artigo 118.° nada
\mais ¢é do que uma consequéncia logica do previsto no artigo

75.° fruto da boa técnica legislativa de atualizar os diplomas\
legais prévios quando se opera uma altera¢do no
ordenamento juridico, contribuindo desta forma para a sua
harmonizagdo e facilitando o trabalho do intérprete na
aplicagdo das normas™.

Realmente, ao consagrar-se expressamente no n.° 7 do artigo
75.° que compete ao Presidente da Autoridade da Regido
Administrativa Especial de Oe-Cusse Ambeno “a contratag¢do
de empréstimos” em representagdo da Regido, a “boa técnica
legislativa” aconselhava a que se procedesse a uma
atualizagdo da letra da alinea 1) do artigo 5.° do Decreto-Lei 5/
2015%.

Neste enquadramento ndo se descortina aqui uma real
interferéncia na competéncia legislativa exclusiva do Governo
relativa a “organiza¢do e funcionamento (...) da
administragdo (...) indireta do Estado”.

O artigo 69.° da Constituigdo da Republica dispde que “os
orgdos de soberania, nas suas relagoes reciprocas e no
exercicio das suas fung¢ées, observam o principio da
separagdo e interdependéncia dos poderes estabelecidos na
Constitui¢do”. E on.° 3 do artigo 115.° estabelece que “¢ da
exclusiva competéncia legislativa do Governo a matéria
respeitante a sua propria organiza¢do e funcionamento, bem
como d da administracdo direta e indireta do Estado”.

Portando, se o artigo 118.° da LEOGEGFP ndo invade a
competéncia exclusiva legislativa do governo, naturalmente
que esse preceito ndo ofende os principios que constam nos
citados artigos 69.°¢115.°n.°3.

*

No que toca ao artigo 120.° da LEOGEGEFP, o Senhor Presidente
do Parlamento Nacional contraria a posi¢do dos Senhores
Deputados requerentes dizendo que “constata-se que as
alteragées efetuadas pela LEOGFP a alinea c¢) do n.° 3 do
artigo 5.° e ao artigo 21.° do Anexo ao Decreto-Lei n.° 47/
2016, de 14 de dezembro, que cria o Instituto Nacional de
Segurancga Social, ndao colidem com o principio da separa¢io
de poderes nem violam o disposto no n.° 3 do artigo 115.°da
Lei Fundamental, na medida em que, materialmente, ndo
dispéem sobre matéria respeitante a organiza¢do e
funcionamento do Governo ou da administra¢do direta ou
indireta do Estado”.

Em consonéncia com esta perspetiva, diz o Senhor Primeiro-
Ministro que “a alteragdo aos Estatutos do Instituto Nacional
da Seguranca Social, aprovados pelo Anexo ao Decreto-Lei
n.°47/2016, de 14 de dezembro, constante do artigo 120.°da
LEO, é uma mera adequag¢do ao previsto no artigo 64.° da
LEO, bem como a integrag¢do do Or¢amento da Seguranga
Social no Or¢amento Geral do Estado. Esta alteragdo regula
as regras contabilisticas a utilizar pelo sistema de seguranca
social tanto na elaboragdo do seu or¢camento, que integra o
Org¢amento Geral do Estado, bem como na sua prestagdo de
contas, que integra a Conta Geral do Estado, bem como o
tipo de receitas de que o Instituto Nacional da Seguranga
Social pode beneficiar. Ambas as matérias ndo integram o
conceito de normas de “organizagdo e funcionamento”, pelo >
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que ndo se incluem no ambito da competéncia legislativa
reservada do Governo prevista no n.° 3 do artigo 115.° da
CRDTL”.

Para o Senhor Procurador-Geral da Republica, o artigo 120.° da
LEOGEGEFP altera normas que “tém natureza financeira e
or¢amental”.

Como se diz no artigo 1.° da LEOGEGFP, “a presente lei
estabelece o enquadramento do Or¢amento Geral do Estado
(OGE), da Conta Geral do Estado (CGE) e dos or¢amentos e
contas dos subsetores que os integram, incluindo a sua
preparagdo, aprovagdo e execugdo, o regime financeiro dos
servicos e entidades do Setor Publico Administrativo e os
regimes de controlo e responsabilidade or¢amental”. Nesse
ambito, uma das areas que se regulamenta ¢é a do “sistema
contabilistico do Setor Publico Administrativo”, com o
objetivo de “estruturalr] a informagdo or¢amental e financeira
de modo a inscrever, classificar e registar os elementos das
demonstragoes or¢amentais e das demonstragoes financeiras”
(cfr. artigo 64.°).

Ora, sem prejuizo dos reflexos que as alteragdes aos artigos 5.°
n.°3 c¢) e 21.° n.° 1 do Decreto-Lei 47/2016 possam ter na
“organiza¢do e funcionamento” do Instituto Nacional de
Seguranca Social, verifica-se que, atento o concreto contetdo
das modificagdes legislativas em causa, elas t€ém uma dimensao
que vai para além dessa vertente. Na verdade, tais alteragoes
comportam, no essencial, regras contabilisticas, que se pretende
uniformizadas a luz dos principios consagrados na LEOGEGFP.
Com esta visdo ampla da questdo, conclui-se que ndo esta
aqui em causa matéria da competéncia legislativa exclusiva do
Governo.

Consequentemente, com o artigo 120.° da LEOGEGFP néo se
viola o disposto nos artigos 69.° ¢ 115.° n.° 3 da Constituicao
da Republica.

O que se acaba de dizer aplica-se também as alteragdes do
artigo 121.° da LEOGEGFP. A modificagoes que aqui se
introduzem no artigo 19.°n.° 6 ¢) e n.° 7 do Decreto-Lei 55/2020
tém igual natureza e contexto.

Por conseguinte, esse artigo 121.° ndo enferma de qualquer
vicio no plano constitucional.

III - Decisao

Pelo exposto, acordam os juizes que constituem o Plenario do
Tribunal de Recurso, em:

a) Declarar, com for¢a obrigatoria geral, a inconstituciona-
lidade, por violag&o do principio da anuidade do orgamento
insito no artigo 145.° da Constitui¢do da Republica, do
segmento da norma contidanon.® 1 do artigo 16.°da Lei de
Enquadramento do Or¢amento Geral do Estado e da Gestao
Financeira Publica relativo aos “servicos e entidades da
Administra¢do Central”,

kb) Declarar, com forga obrigatoria geral, a inconstituciona-

lidade, por violag&o do principio da anuidade do or@amento\
insito no artigo 145.° da Constitui¢do da Republica, da
norma contida no n.° 5 do artigo 74.° da Lei de
Enquadramento do Or¢amento Geral do Estado e da Gestao
Financeira Publica;

¢) Declarar, com forga obrigatéria geral, a inconstituciona-
lidade, por violag&o do principio da anuidade do orgamento
insito no artigo 145.° da Constitui¢do da Republica, do
segmento da norma contido na alinea a) don.® 2 do artigo
97.° que remete para on.® 5 do artigo 74.°, ambas da Lei de
Enquadramento do Or¢amento Geral do Estado e da Gestao
Financeira Publica;

d) Néo declarar a inconstitucional por violagdo dos artigos 1
n°l e 145.° da constituicdo da Republica dos segmentos
da norma contida no n.° 1 do artigo 16.° relativos a
Seguranca Social ¢ a Regido Administrativa Especial de
Oe-Cusse Ambeno e das normas contidas nos artigos 74.°
n.*1,2,3e4,97.°n.°2 a), com excegdo do segmento acima
identificado em c).

e) Nao declarar a inconstitucionalidade por violagdo dos
artigos 69.° e 115.° n.°3 da Constitui¢do da Republica das
normas contidas nos artigos 118.°, 120.° ¢ 121.°, todos da
Lei de Enquadramento do Orgamento Geral do Estado e da
Gestdo Financeira Publica.

Custas

Sem custas nos termos da alinea a) do artigo 2 do CCJ.

*

Notifique os Senhores Deputados requerentes, o Senhor
Presidente do Parlamento Nacional, o Senhor Primeiro-Ministro
¢ 0 Senhor Procurador-Geral da Republica.

Oportunamente publique-se no Jornal da Reptiblica.
Dili, 28 de outubro de 2022

Os Juizes do Tribunal de Recurso

Jacinta Correia da Costa —relatora

Deolindo dos Santos

Maria Natércia Gusmao Pereira

Duarte Tilman Soares

J
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fProc. N.? 04/CONST/2022.TR

-

NUC: 0081/22.TRDIL

Acoérdao do Plenario do Tribunal de Recurso, constituido por
Deolindo dos Santos (Presidente), Maria Natércia Gusmao
(Relatora), Jacinta Correia da Costa e Duarte Tilman Soares.

1. Relatorio

O Senhor Presidente da Reptblica requereu a “fiscalizagcdo
abstrata do artigo 4.° da Lei n.° 6 /2022 de 18 de maio,
Primeira alteragdo a Lei n.° 1/2022, de 3 de janeiro,
Org¢amento do Estado para 2022, primeira altera¢do a Lei
n.° 8/2008, de 30 de junho, e criagdo do Fundo dos
Combatentes da Libertagdo Nacional”, pedindo a este
Tribunal de Recuso para:

“a) Considerar a inconstitucionalidade material porque o
artigo 4.° da referida Lei e as normas legais nele contido
ndo sdo medidas proporcionais para alcan¢ar os fins
legitimos da lei e por violar os artigos 1.°, 2., 6.° (i), 9.°,
16.° 24.° e 139.° da Constitui¢do, e/ou em alternativa

b) Considerar a inconstitucionalidade material porque o artigo

4.° da referida Lei e as normas legais nele contido ndo sdo

medidas proporcionais para alcangar os fins legitimos da
lei e por violar os artigos 1.°, 2.° ¢ 9.° da Constituigdo; e/ou
em alternativa

Considerar a inconstitucionalidade material porque o artigo
4.° da referida Lei e as normas legais nele contido ndo sdo
medidas que restrinjam de forma admissivel e proporcional
o principio da igualdade perante a lei e por violar os artigos
1.°,2.°,9.°,16.° ¢ 24.° da Constitui¢do; ¢/ou em alternativa
d) Considerar a inconstitucionalidade material porque o artigo
4.° da referida Lei e as normas legais nele contido ndo sdo
medidas que restrinjam de forma admissivel e proporcional
o principio da igualdade perante a lei e a distribui¢do justa
do produto nacional e a utilizagdo justa e equitativa dos
recursos naturais e por violar os artigos 1.°,2.°,6.° (i), 9.°,
16.°,24.° ¢ 139.° (1) da Constituigao;

Considerar a inconstitucionalidade material porque o artigo
4.° da referida Lei e as normas legais nele contido ndo
constituem uma utilizagdo justa e equitativa dos recursos
naturais e por violar o artigo 139.° da Constituicao;

f) Considerar a inconstitucionalidade material porque o artigo
4.° da Lei e as normas legais nele contido ndao ¢ uma medida
que restrinja de forma proporcional o principio da utilizagdo
justa e equitativa dos recursos naturais e por violar os
artigos 1.°,2.%,6.° (1), 9.° ¢ 139.° da Constituigdo;

Considerar a inconstitucionalidade material porque o artigo
4.° da Lei e as normas legais nele contido violam o dever e
a obrigagdo de assegurar e salvaguardar o desenvolvimento
sustentavel da economia e, portanto, ofendem o artigo 61.°
da Constituigio;

g)

h) Considerar a inconstitucionalidade material porque o artigo
4.° da Lei e as normas legais nele contido ndo ¢ uma medida

. )
proporcional, uma vez que derroga o dever e a obrigagdo
de assegurar ¢ salvaguardar o desenvolvimento
sustentavel da economia e, portanto, ofende os artigos 1.°,
2.°,6.°(1),9.°¢ 61.° da Constituicdo;

i) Consideram a inconstitucionalidade material porque o artigo
4.° da Lei e as normas legais nele contidas violam os artigos
1.° ¢ 2.° do Pacto Internacional sobre os Direitos
Econdémicos, Sociais e Culturais e, portanto, violam o artigo
9.° da Constituigao;

j) Considerar a inconstitucionalidade material porque o
artigo 4.° da Lei e as normas legais nele contidas ndo
podem ser consideradas proporcionais (no sentido
estrito), uma vez que derrogam os deveres e obrigagoes
ratificados por Timor-Leste e contidos nos artigos 1.° e
2.°do Pacto Internacional sobre os Direitos Economicos,
Sociais e Culturais e, por conseguinte, violam o artigo
9.%da Constitui¢do”™.

O Senhor Presidente da Republica fundamentou o seu pedido
afirmando, em sintese, que:

“a. O artigo 4.°da Lei N.° 6 /2022 de 18 de maio, Primeira
alteracdo a Lein.” 1/2022, de 3 de janeiro, Or¢amento do
Estado para 2022, primeira alteragdo a Lei n.° 8/2008,
de 30 de junho, e cria¢do do Fundo dos Combatentes da
Libertagcdo Nacional é materialmente inconstitucional,
pois ndo ¢ uma medida proporcional (no sentido lato e
tendo em conta os principios da concorddncia prdtica)
para atingir os fins legitimos da lei e, portanto, ofende os
artigos 1.° 2.% 6.% 9.° 16.° 24.°, 61.° e 139.° da
Constitui¢do,

b. O artigo4.° da Lei é materialmente inconstitucional, uma
vez que ndo ¢ uma medida proporcional (no sentido lato)
para alcangar os fins legitimos da lei e, portanto, ofende os
artigos 1.°, 2.°, ¢9.° da Constituigdo;

c. Oartigo 4.° da Lei € materialmente inconstitucional, pois
ndo ¢ uma medida que restrinja de forma proporcional (no
sentido estrito) o principio da igualdade perante a lei e,
portanto, ofende os artigos 9.°, 16.° ¢ 24.° da Constituigdo;

d. O artigo 4.° da Lei ¢ materialmente inconstitucional, pois
ndo ¢ uma medida que restrinja de forma proporcional (no
sentido estrito) o principio da igualdade perante a lei, a
distribuigdo justa do produto nacional ¢ a utilizagdo justa e
igualitaria dos recursos naturais e, por conseguinte, ofende
os artigos 6.° (1), 9.°, 16.°, 24.° ¢ 139.° (1) da Constituigao;

e. Oartigo4.° da Lei é materialmente inconstitucional, uma
vez que viola os principios da utilizagdo justa e igualitaria
dos recursos naturais e, por conseguinte, ofende o artigo
139.° da Constituicao;,

f. O artigo4.° da Lei ¢ materialmente inconstitucional, uma
vez que ndao ¢ uma medida que restrinja de forma
proporcional o principio da utilizagdo justa e igualitaria
dos recursos naturais e, por conseguinte, ofende os artigos
1.°,2.°,6.° (i), 9.°¢ 139.° da Constituicao; y
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g. O artigo 4.° da Lei é materialmente inconstitucional, pois
viola o dever e a obrigag@o de assegurar e salvaguardar o
desenvolvimento sustentdvel da economia e, por
conseguinte, ofende o artigo 61.° da Constituicdo;

h. Oartigo4.° da Lei é materialmente inconstitucional, uma
vez que ndo pode ser considerado proporcional (no sentido
estrito), uma vez que derroga o dever e a obrigacao de
assegurar e salvaguardar o desenvolvimento sustentavel
da economia e, portanto, ofende os artigos 1.°,2.°, 6.° (1), 9.°
e 61.° da Constituigao.

i. O artigo 4.° da Lei ¢ materialmente inconstitucional, pois
viola os artigos 1.° e 2.° do Pacto Internacional sobre os
Direitos Economicos, Sociais e Culturais e, por conseguinte,
viola o artigo 9.° da Constituigao;

Jj. Oartigo 4.°da Lei é materialmente inconstitucional, uma

\§

vez que ndo pode ser considerado proporcional (no
sentido estrito), uma vez que derroga o dever e as
obrigagoes ratificadas por Timor-Leste e contidas nos
artigos 1.°¢e 2.°do Pacto Internacional sobre os Direitos
Economicos, Sociais e Culturais e, por conseguinte, viola
o artigo 9.° da Constitui¢do”.

O Parlamento Nacional apresentou a sua resposta formulando
as seguintes conclusoes:

“1. Foi requerida ao Douto Tribunal de Recurso a fiscaliza¢do
abstrata e sucessiva de constitucionalidade das normas
contidas no artigo 4.° da Lei n.° 6/2022, de 18 de maio
Primeira alteragdo a Lei n.° 1/2022, de 3 de janeiro,
Or¢amento Geral do Estado para 2022, e criagdo do
Fundo dos Combatentes da Libertacdo Nacional.

2. O artigo 4.° cria o Fundo dos Combatentes da Libertacao
Nacional, com natureza de fundo auténomo, dotado de
autonomia administrativa, financeira e patrimonial (n.° 1).

3. Oreferido fundo “tem por finalidade financiar programas
de apoio aos Combatentes da Libertagdo Nacional,
designadamente nas areas do apoio social, da educagao,
da saude, do emprego, do acesso ao crédito e das atividades
geradoras de rendimento” (n.° 2 do mesmo artigo).

4. A criagdo do Fundo dos Combatentes da Libertacao
Nacional tem como fundamento o imperativo de
solidariedade de “Valorizagdo da Resisténcia” inscrito no
n.° 3 do artigo 11.° da Constituicdo da Republica
Democratica de Timor-Leste, no Plano Estratégico de
Desenvolvimento, no Programa do VIII Governo
Constitucional e na Lei n.° 3/2006, de 12 de abril, Estatuto
dos Combatentes da Liberta¢do Nacional.

5. A criagdo do Fundo dos Combatentes da Libertacdo
Nacional cuja fiscalizagdo da constitucionalidade agora é
requerida ndo atribui por si qualquer direito acrescido aos
Combatentes da Libertagdo Nacional.

6. Tal como expresso no requerimento apresentado por Sua
Exceléncia o Presidente da Republica que o inicia (pagina
1, primeiro paragrafo) da seguinte forma: “reconhecendo

que os Combatentes da Libertagdo Nacional prestaram no\
passado e continuam a prestar no presente um servigo
inestimavel ao nosso pais, ¢ que a nossa nag¢ao ndo estaria
aqui hoje sem eles, e que o Fundos dos veteranos ¢ um
Fundo de investimento criado com critérios de
sustentabilidade proprios que visam no futuro retirar o
onus do financiamento dos programas de apoio aos
veteranos do or¢amento do Estado.

7. A criagdo do mesmo ndo viola o principio da
proporcionalidade, enquanto principio conformador dos
atos do poder publico, de acordo com o qual a limitagdo de
um direito se deve revelar como idonea e necessaria para
atingir determinados fins que devem ser valorados.

8. A cria¢do do Fundo dos Combatentes da Libertagdo
Nacional visa financiar de forma sustentavel alguns dos
programas de apoio destinados aos Combatentes da
Libertac¢do Nacional.

9. Trata-se de um mero instrumento de financiamento que
pretende assegurar que alguns dos apoios concedidos aos
Combatentes da Libertacdo Nacional tém um financiamento
proprio.

10. Sendo o mesmo uma forma adequada e proporcional de

assegurar a sustentabilidade das finangas publicas.

11. A criag@o deste mecanismo ndo implica a limitacdo de

qualquer direito de qualquer cidadao, ndo violando o

principio da igualdade.

12. E a propria Constitui¢io que consagra nos seus Principios
Fundamentais o principio de Valorizacdo da Resisténcia
(artigo 11.°) determinando que o Estado deve “proteger
todos os que participaram na resisténcia contra a ocupagio
estrangeira”.

13. Acresce que, o principio da proporcionalidade ndo pode
ser apreciado sem consideracdo pelos ditames resultantes
do principio da separacdo de poderes.

14. Ainda que se considerasse uma hipotética violagdo do
principio da proporcionalidade, o Douto Tribunal deveria
ter em consideragdo na formulagéo do seu juizo de eventual
inconstitucionalidade, o principio da separacao de poderes.

15. Néo podendo nem devendo o Tribunal substituir-se ao
Parlamento Nacional na sua fung¢io legislativa.

16. A criacdo do Fundo dos Combatentes da Libertacao
Nacional ndo viola o principio de “valorizacao dos recursos
naturais” nem o da “utilizagdo [destes] de uma forma justa
e igualitaria, de acordo com o interesse nacional” (n.° 2 do
artigo61.°¢ 139.°da CRDTL).

17. Pelo contrario, constitui uma reserva financeira, uma vez
que as verbas do fundo sdo investidas para que seja gerado
rendimento.

18. Rendimento esse que, por sua vez, sera utilizado em
exclusivo para financiar programas de apoio destinados
aos Combatentes da Libertacdo Nacional. )
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19. Por ultimo, ndo se vislumbra em que medida as normas
contidas no artigo 4.° da Lei n.° 6/2022, de 18 de maio,
que cria o Fundo dos Combatentes da Liberta¢do
Nacional, podem colidir com os artigos 1.°e 2.° do Pacto
Internacional sobre os Direitos Economicos, Sociais e
Culturais.”

O Governo respondeu afirmando, em sintese, que:

“A urgéncia na discussdo e aprovagdo de uma norma é uma
considerag¢do meramente politica, que parte de um pedido
do Governo e que pode ou ndo ser aceite pelo Parlamento
Nacional.

As normas contidas no artigo 4.° da Lei n.° 6/2022, de 18 de
maio, que criam o Fundo dos Combatentes da Libertagdo
Nacional, sdo o que a doutrina habitualmente designa de
“cavaleiros or¢amentais”, cuja inclusdo na lei que aprova ou
altera o Or¢amento Geral do Estado tem sido pratica recorrente
em diplomas anteriores e ndo é proibida pela CRDTL.

A justica e igualdade na utilizagdo dos recursos naturais nao
pode consubstanciar uma operagao matematica, de distribuicdo
por todos os cidaddos nacionais da sua “percentagem” do
Fundo Petrolifero.

Essa distribui¢@o dos recursos minerais tem de ser realizada,
também, atendendo, ao principio fundamental da CRDTL de
valorizagdo da resisténcia (artigo 11.°).

O artigo 4.° da Lein.® 6/2022, de 18 de maio, ndo define quem
s80 os Combatentes da Libertagdo Nacional, o que ¢ feito pela
Lei n.° 3/2006, de 12 de abril, Estatuto dos Combatentes da
Libertagao Nacional, alterada pela Lei n.° 9/2009, de 29 de julho,
epelaLein.®2/2011, de 23 de margo.

O artigo 4.° da Lein.® 6/2022, de 18 de maio, ndo define quem
s80 os Combatentes da Libertagdo Nacional, o que ¢ feito pela
Lei n.° 3/2006, de 12 de abril, Estatuto dos Combatentes da
Libertagao Nacional, alterada pela Lei n.° 9/2009, de 29 de julho,
epelaLein.®2/2011, de 23 de margo.

O Fundo dos Combatentes da Libertacdo Nacional vem também
garantir o financiamento para os programas de apoio aos
Combatentes da Libertagdo Nacional, designadamente nas
areas do apoio social, da educagdo, da saude, do emprego, do
acesso ao crédito e das atividades geradoras de rendimento,
que decorrem das mais recentes alteragdes legislativas acima
enumeradas, ¢ que visam reduzir a discriminag@o entre os
combatentes da Libertagdo Nacional que tém direito a pensdo
vitalicia e os combatentes da Libertacdo Nacional que so tém
direito a prestagdo pecunidria Unica, discriminago essa que
periga o espirito do artigo 11.°da CRDTL.

Nao é possivel, alias, distinguir qual a parte do financiamento
do capital inicial do Fundo dos Combatentes da Libertagado
Nacional tem origem em transferéncias do Fundo Petrolifero,
ou decorre de impostos, empréstimos, doagdes ¢ saldo de
geréncia, ndo afetando, portanto, de todo o Fundo Petrolifero.

A criac¢do do Fundo dos Combatentes da Liberta¢ao Nacional
\nﬁo resulta numa diminuicdo patrimonial do Estado, nem afeta

a constitui¢do de reservas financeiras obrigatorias, ao contrario
do que aconteceria com as propostas apresentadas pelo
requerente, essas sim, consubstanciadas em subvengdes/
despesas correntes conducentes a uma redugdo patrimonial
imediata do Estado e consequentemente do Fundo Petrolifero.

O principio da igualdade ndo proibe que a lei estabeleca
distingdes, mas proibe, isso sim, o arbitrio, ou seja, proibe as
diferenciacdes de tratamento sem fundamento material
bastante, que o mesmo ¢ dizer sem qualquer justificagdo
razoavel, segundo critérios de valor objetivo, constitucional-
mente relevantes, proibe, também, que se tratem por igual
situacdes essencialmente desiguais, ¢ proibe, ainda, a
discriminagdo, ou seja, as diferenciagdes de tratamento
fundadas em categorias meramente subjetivas.

A ideia de proporcionalidade ndo € apenas formal ou neutra,
pelo que se ha-de construir como um critério de justi¢a, em
especial na atuagdo do Estado, e por isso, o principio da
proporcionalidade, enquanto decorréncia do principio do
Estado de Direito tem também insita na ideia de sujeigdo ao
Direito a justica na reparticdo de encargos e beneficio do
Estado.

Deve o Douto Tribunal de Recurso ndo se pronunciar pela
inconstitucionalidade das normas contidas no artigo 4.° da
Lein.?6/2022, de 18 de maio, por ndo provada.”

O Senhor Procurador-Geral pronunciou-se dizendo, em suma,
que:

“Afigura-se indesmentivel a despropor¢do flagrante, o
privilégio manifesto com que sdo tratados os Combatentes
da Liberta¢do Nacional quando se lhes adjudica o montante
indicado, sem que aos demais cidaddos, sofrendo iguais
caréncias seja dispensado um montante correspondente.

Para nos, e salvo o devido respeito por opinido contraria, esta
vantagem infundada constitui uma solucdo iniqua que viola o
principio constitucional da igualdade.

Afigura-se que a fatia que a Lei n.° 6/2022 de 18 de maio
destinou aos Combatentes da Liberta¢do Nacional ¢ bem maior
do que aquela que caberia aos restantes cidaddos, mormente
se for verdade que os Combatentes da Liberdade da Patria ndo
representam mais do que 2 porcento da populagado timorense.

A ser verdade isso, podera ser muito dificil que a fatia
remanescente desse fundo seja suficiente para dividir pelos
98 porcento dos outros timorenses, mantendo-se a bitola
utilizada com os Combatentes.

Nesse quadro sera dificil sustentar-se que se fez uma utilizagéao
justa e igualitaria dos frutos dos recursos naturais.

Temos para nés como seguro de que, in casu, nao foi observado
o disposto no n.° 1 deste artigo 139.° da Constituigao.

Por todo o exposto se conclui que a alocagdo do montante de
USDS$ 1.000.000.000 ao Fundo dos Combatentes de Libertacao
Nacional viola o principio da igualdade constitucionalmente
consagrado. y
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[De igual modo, viola o principio da utilizagdo justa e igualitaria
dos recursos naturais previsto na Constituigao.

Somos de parecer que a norma do art. 4.°da Lei n.° 6/2022 de
18 de maio deve ser declarada inconstitucional.”

Colhidos os vistos, cumpre apreciar e decidir.
II. Fundamentacao

Antes do mais, para que nao haja qualquer equivoco, importa
deixar claro o reconhecimento do relevante papel dos
Combatentes da Libertagdo Nacional na historia do nosso pais.
Isso ndo estd minimamente em causa nestes autos, seja 1a qual
for a decisdo a que se venha a chegar.

*

E quanto a “questdo prévia” mencionada pelo Parlamento
Nacionall, parece oportuno esclarecer que, salvo melhor juizo,
ndo se trata verdadeiramente de uma questdo prévia; ela
prende-se, sim, com o mérito da causa, designadamente com a
ponderagdo do disposto no artigo 11.° da Constitui¢do da
Republica. Por isso, essa matéria sera adiante apreciada, mas
ndo sob as vestes de questdo prévia.

*

Oartigo 4.°da Lei 6 /2022, de 18 de maio, dispoe:

«Artigo 4.°
Criacio do Fundo dos Combatentes da Libertaciao Nacional

1. E criado o Fundo dos Combatentes da Libertacio Nacional,
abreviadamente designado por FCLN, com natureza de
fundo auténomo, dotado de autonomia administrativa,
financeira e patrimonial.

2. OFCLN tem por finalidade financiar programas de apoio
aos Combatentes da Libertagdo Nacional, designadamente
nas areas do apoio social, da educag@o, da saude, do
emprego, do acesso ao crédito e das atividades geradoras
de rendimento.

3. Constituem receitas do FCLN:

a) Dotagdes que lhe sejam atribuidas pelo Orgamento Geral
do Estado;

b) Rendimentos de patrimonio e investimentos financeiros;

c) Transferéncias e doagdes de entidades nacionais e
estrangeiras;

d) Saldos de geréncia apurados nos exercicios or¢amentais
anteriores;

e) Quaisquer outros bens, rendimentos ou receitas que lhe
sejam atribuidos.

4. O Conselho de Administracao é o 6rgdo competente pela
gestao do FCLN e é composto pelo Primeiro-Ministro, que

\§

. . )
preside, e pelos membros do Governo responsaveis pelas
areas dos combatentes da Libertacdo Nacional e das
finangas.

5. OFCLN éregulamentado por decreto-lei.

6. O diploma referido no numero anterior estabelece o modelo
de investimento das verbas do fundo com vista a geragdo
de rendimentos para assegurar a sua permanéncia.

7. O membro do Governo responsavel pela area das finangas
fica autorizado a criar um titulo or¢amental relativo ao
FCLN e a transferir para esse titulo a verba de US
81.000.000.000 da dotagdo or¢amental inscrita na
categoria “Transferéncias Publicas” do titulo “Dotagées
para todo o Governo”, “Programa AA7: Medidas
Or¢amentais Complementares”, bem como realizar todas
as alteragdes or¢amentais necessdrias para aplicar essa
verba em despesa.»

O Senhor Presidente da Republica diz que “a cria¢do do FCLN
ndo esta relacionada, num sentido razoavel, com a urgéncia
Justificavel e o fim subjacente ao Or¢amento Retificativo. A
criagdo do FCLN, que segundo as proprias palavras do
Governo, ndo terd impacto economico imediato, parece ser
apenas um acréscimo de ultima hora, que ndo apresenta
qualquer liga¢do com o objetivo legitimo do Or¢amento
Retificativo.”

Fica a ideia de que o Senhor Presidente da Republica podera
estar a questionar a utiliza¢ao do Or¢camento Geral do Estado,
para, nesse diploma, se legislar sobre a criacdo do FCLN; a
adequagdo desse meio.

Estamos na presenga daquilo que a jurisprudéncia e a doutrina
denominam de cavaleiros or¢amentais?, que sdo “normas
alheias a qualquer relevante conexdo com o conteudo do
or¢amento™?, ndo financeiras ou financeiras de carater
permanente, que aproveitam a boleia do orgamento.

Sobre esta matéria o Tribunal Constitucional de Portugal
considerou, no Ac. 461/87*

“Trata-se de um problema bem conhecido da pratica
constitucional e da doutrina, quer no nosso, quer noutros
ordenamentos. E um problema que nalguns destes encontra
resposta constitucional expressa, que se traduz na
delimitagdo precisa das normas suscetiveis de serem inseridas
na lei or¢amental (assim, o artigo 110°, n°4, da Grundgesetz
da Republica Federal da Alemanha) ou na proibi¢do de
nesta se inscreverem disposi¢oes de certo tipo com certo
alcance (assim, o artigo 81°, n° 3, da Constitui¢do italiana).

Entre nos, porém, ndo se depara com qualquer preceito expresso
da Constitui¢do similar aos referidos. E dai que a doutrina
viesse entendendo ndo ser constitucionalmente questionavel
a inser¢do na lei do or¢amento de normas sem imediata
incidéncia financeira ou normas «ndo or¢amentais», um
procedimento que se compreenderia tanto melhor quanto deve
considerar-se superada uma concec¢do puramente «formal»
daquela lei (assim, J.M. Cardoso da Costa, est. cit.[Sobre as
Autorizacdes Legislativas da Lei do Orgamento, separata dos

J
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[Estudos em Homenagem ao Prof. Teixeira Ribeiro, Coimbra,
1982], p. 19 e segs., ¢ A. Lobo Xavier, «’Enquadramento
Orgamental’ em Portugal: Alguns problemas», na Revista de
Direito e Economia, ano IX, 1983, pp. 24 e segs.). Isto, fosse
qual fosse o juizo que a correspondente pratica devesse merecer
sob o ponto de vista doutrinal ou da clareza do exercicio das
competéncias constitucionais e até da clareza do ordenamento
juridico (um juizo, alias, ndo negativo, para ambos os autores
citados, no tocante a normas que tenham ainda a ver com o
delineamento do programa financeiro da lei or¢amental, como
serdo, v. g., as que exprimam a sua vertente fiscal).

Contra este entendimento - mas sem o por definitivamente em
causa -, ponderou-se, todavia, que ele poderia conduzir, afinal,
auma limitagio da competéncia legislativa da AR. E que, como
a iniciativa da lei do orcamento pertence ao Governo, € s6 a
este podera pertencer, consequentemente, a iniciativa da
alterag@o dessa lei, o alargamento dela para além das matérias
que preencham a fung¢do or¢amental vira a traduzir-se numa
restri¢do da liberdade de iniciativa parlamentar (assim, Gomes
Canotilho e Vital Moreira, Constitui¢do da Republica
Portuguesa Anotada, 2% ed., vol. 1°, p. 472). S6 ndo seria assim
- ressalvam os autores citados - se «pudesse entender-se, o
que ndo ¢ facil, que nessas matérias a lei poderia ser alterada
nos termos geraisy.

O argumento, porém, ndo ¢ probante, como, por ultimo,
demonstrou o Prof. Teixeira Ribeiro (Os Poderes Orgamentais,
cit., p. 6) E que a dificuldade em consentir que se mantenha a
iniciativa parlamentar para a alterac@o da lei do orgamento em
matérias «ndo orcamentais» € s6 «a de destringar tais matérias
das restantesy», e, portanto, «simples dificuldade de ordem
pratica».

Dai que - concluindo como o mesmo autor - ndo deva
considerar-se atentatério da Constitui¢do, com base na razio
assinalada, «o inserimento no articulado do Or¢camento de
disposigdes estranhas a administragdo orgamentaly.

Ora, ndo sendo por essa razdo, por outra realmente ndo se vé
que a Constitui¢do obste ao procedimento referido.

(...) Podera a pratica em questdo ser discutivel, e até
censuravel, seja do ponto de vista doutrinario, seja do da
técnica da legislagdo. De todo o modo, ndo o é de um ponto
de vista juridico-constitucional.”

A nossa Constitui¢do, a semelhanga da portuguesa, também
ndo contém qualquer disposi¢ido que, de alguma forma, defina
o conteudo das normas que podem ser incluidas no Or¢amento
Geral do Estado; que consagre limites materiais nesse campo.

Subscrevendo o entendimento de que o recurso a cavaleiros
or¢amentais ndo corresponde a melhor técnica legislativa, ha,
no entanto, que reconhecer que essa pratica ndo esta vedada

pela Constituicgo da Republica.

Por conseguinte, ndo existe aqui qualquer obstaculo.

*

\Na perspetiva do Senhor Presidente da Republica, o

estabelecido no artigo 4.° da Lei 6 /2022 “ndo é uma medida\
proporcional” e, por isso, “ofende os artigos 1.°, 2.°, 6.°, 9.°,
16.°24.° 61.°¢e 139.°da Constituicdo”.

Nos termos don.° 1 do artigo 1.° da Constituigdo da Reptiblica,
“a Republica Democratica de Timor-Leste é um Estado de
direito democratico”.

O principio da proporcionalidade ou da proibi¢ao do excesso,
encontra-se insito no conceito politico-juridico de Estado de
direito®, integra o elenco dos subprincipios concretizadores
do principio do Estado de direito’, pertence a esséncia do
Estado de direito. Ele é presentemente visto como um
“principio universal no dmbito de vigéncia das Constituigoes
dos Estados Democrdticos™.

“A historia do principio da proporcionalidade ndo é recente.
Querendo recuar as origens do conceito de proporciona-
lidade, encontramos uma primeira abordagem em Platdo e
Aristoteles, na qual este apareceria associado a propria ideia
de igualdade e de justica. Todavia, na sua configura¢do
moderna, o principio da proporcionalidade tem de ser
reconhecido como filho da segunda metade do século XIX,
tendo nascido no espago juridico germdnico, no pos-guerra.
Ora, apesar da distancia milenar que separa estes dois
marcos, a esséncia do principio da proporcionalidade
permaneceu inalterada, recuando a ideia peripatética de
Justica como justa medida, ainda que retomada e refinada
por inumeros autores ao longo dos séculos. Pelo que a
historia deste principio assume contornos invulgares,
exibindo uma continuidade que transporta diretamente o
legado da Antiguidade Classica para a modernidade e que
inscreve o conceito de proporcionalidade na propria ideia
de Direito.””

E «antes mesmo de se tornar um principio juridico e um
principio constitucional, ja o principio da proporciona-
lidade desempenhava um papel fundamental na discussdo
sobre a justi¢a. Justi¢ca e proporcionalidade estdo
relacionadas, sendo comum invocar Aristoteles e a sua
concegdo de justica na Etica a Nicémaco para demonstrar
isso mesmo: “o justo é o proporcional, o injusto é o que viola
a proporg¢do”. Ou, por outra e como escreve Jorge Miranda,
a proporcionalidade é conatural ao Direito. Jorge Reis
Novais reconhece que, tal como a proibi¢do do arbitrio, o
principio da proporcionalidade ou da proibi¢do do excesso
é uma “componente elementar da ideia de justi¢a”
reclamando uma “validade geral ndo mais confinada aos
estreitos limites do Direito administrativo ou do Direito de
Policia, onde se havia anteriormente firmado”. SO esta
vinculagdo entre Estado de Direito, proporcionalidade,
proibi¢do do excesso e justica explicaria, para o autor, a sua
expansdo.»'’

O principio da proporcionalidade ¢ um “principio geral de
direito, constitucionalmente consagrado, conformador dos
atos do poder publico e, em certa medida, de entidades
privadas, de acordo com o qual a limitacdo instrumental de
bens, interesses ou valores subjetivamente radicaveis se deve
revelar idonea e necessaria para atingir os fins legitimos e
concretos que cada um daqueles atos visam, bem como
axiologicamente toleravel quando confrontada com esses ')
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[fins””. E ¢é hoje pacifico que é composto por trés
«subprincipios constitutivos: o principio da adequag¢do, nos
termos do qual a medida utilizada deve ser idonea ou
apropriada para atingir os fins em causa,; o principio da
exigibilidade ou da necessidade, nos termos do qual a
medida adotada deve revelar-se a menos onerosa de entre as
medidas idoneas a atingir o fim;, o principio da
proporcionalidade em sentido estrito, ou do balanceamento
ou ponderagdo, que exige uma andalise da proporcionalidade
entre os custos e os beneficios resultantes da ado¢do da
medida, ndo devendo a medida revelar-se “demasiado
gravosa em relag¢do a conveniéncia de alcangar o resultado
pretendido” »'?

Por sua vez, “a proporcionalidade em sentido estrito constitui
0 momento azado para a ponderagdo custos-beneficios (a
Abwdgung do direito alemdo, o bilan coit-avantages
decantado pela jurisprudéncia francesa ou a cost-benefit
analysis pressuposta pela jurisprudéncia norte-americana)
e aponta no sentido do equilibrio, da racionalidade e da
razoabilidade (reasonableness, ragionevolezza,
Zumutbarkeit) da medida proposta, atentas as consequéncias
que produz.”"

Na jurisprudéncia do Tribunal Constitucional portugués, «a
proporcionalidade surge concebida como um “principio
geral de limitag¢do do poder publico”, ancorado no principio
do Estado de direito, “impondo limites resultantes da
avaliagdo da relagcdo entre os fins e as medidas publicas,
devendo o Estado (também o Estado legislador) adequar a
sua a¢do aos fins pretendidos, e ndo estatuir solug¢oes
desnecessarias ou excessivamente onerosas ou restritivas”.
Trata-se de uma consequéncia da circunstancia de, num
Estado de direito, se impor que as decisées dos poderes
publicos tenham “uma certa finalidade ou uma certa razdo
de ser, ndo podendo ser ilimitadas nem arbitrarias”, pelo
que “o principio da proibi¢do de excesso postula que entre
o conteudo da decisdo do poder publico e o fim por ela
prosseguido haja sempre um equilibrio, uma ponderagdo e
uma ‘justa medida’”; o Estado de direito deve, pois,
compreender-se como um “Estado proporcional”.

A ideia de proporcionalidade ndo aparece, porém, divorciada
das preocupagdes relacionadas com o principio da separagéo
de poderes.

A jurisprudéncia constitucional acentua que o espago de
livre conformagdo do legislador se encontra (de)limitado,
sob a perspetiva do controlo, pelo principio da
proporcionalidade, que ha de fornecer, pois, as balizas (ou
os alicerces) do espaco de prognose legislativa (ou nas
palavras de Gomes Canotilho, “situar constitucionalmente
o0 espago de prognose legislativa”), apontando para um juizo
de inconstitucionalidade apenas perante hipoteses em que a
medida (legislativa) em causa se apresente como
manifestamente excessiva. Impor-se-a, pois, um equilibrio
entre proporcionalidade e liberdade de conformagdo do
legislador, ao qual, em primeira linha, cabera a realiza¢do
das tarefas de ponderacdo e em cuja sabedoria se devera
confiar»'

.

N )

Assentes estes pressupostos, voltemos ao artigo 4.° da Lei 6
12022.

No preambulo da lei, o Parlamento Nacional somente diz que
“é criado o Fundo dos Combatentes da Liberta¢do Nacional,
para garantir o financiamento adequado dos programas de
apoio aos Combatentes da Libertagdo Nacional,
designadamente nas dareas do apoio social, da educagdo, da
saude, do emprego, do acesso ao crédito e das atividades
geradoras de rendimento”.

O Parlamento Nacional ndo apresentou qualquer justificagdo
quanto aos concretos problemas com que os Combatentes da
Libertagdo Nacional se debatem nestas areas, quanto a
impossibilidade de tais dificuldades serem resolvidos por outra
via, quanto a (eventual) insuficiéncia dos apoios de que ja
beneficiam, quanto as (eventuais) vantagens futuras desta
solugdo no plano or¢amental e/ou financeiro, quanto a
(eventual) autossuficiéncia do Fundo a médio/longo prazo ou
quanto aum (eventual) beneficio, mesmo que indireto, para a
restante comunidade.

E verdade que, como da nota o Governo, “esta
[fundamentagdo] ndo se pode considerar uma como uma
exigéncia constitucional”. Contudo, ndo ¢ menos verdade
que a sua auséncia debilita ou fragiliza a norma quando esta,
como ¢ o caso, tem de ser vista pelo prisma do principio da
proporcionalidade.

Neste artigo 4.° destaca-se, em primeiro lugar, o seun.® 2, onde
se estabelece a “finalidade [de] financiar programas de apoio
aos Combatentes da Liberta¢do Nacional” de uma forma
excessivamente vaga e imprecisa. Acresce que as areas ai
mencionadas ndo sdo taxativas; sdo meramente
exemplificativas, como decorre do uso do advérbio
“designadamente”. Significa isso que o Fundo podera vir a
financiar qualquer tipo de programas, tenham eles a
(ir)relevdncia que tiverem. Por outro lado, nas areas
mencionadas a titulo de exemplo, com particular destaque para
0 “acesso ao crédito” e as “atividades geradoras de
rendimento”, ndo ha quaisquer balizas, limites, pressupostos
ou objetivos; esta tudo muito indefinido.

Em segundo lugar, temos non.° 7 o valor atribuido ao Fundo:
mil milhdes de dolares'.

Todos sabemos o que representa objetivamente esta cifra.
E em termos relativos?

Para melhor percebermos a grandeza relativa deste montante
na realidade timorense socorremo-nos de valores que se
encontram no Orgamento Geral do Estado de 2022; mas
podiamos usar como referéncia quaisquer outros valores
objetivos que, de algum modo, permitam fazer uma comparagéo
com os mil milhdes de ddlares em causa.

Olhemos entdo para o Or¢amento Geral do Estado de 2022, na
versdo que figura na Lei 1/2022, de 3 de janeiro. )
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[Mil milh&es de dolares correspondem, por exemplo, a:

- quase metade dareceita global (2.178.942.591) e da despesa
global (2.178.328.791);

- cercade 11 vezes da despesa global consolidada da Regido
Administrativa Especial de Oe-Cusse Ambeno (89.565.344);

- cercade 19 vezes dareceita tributaria com impostos diretos
(51.757.975),

- cerca de 14 vezes da receita tributaria com impostos indiretos
(69.801.709);

- cercade 125 vezes da despesa do Ministério da Justiga com
“acesso a justica” (7.992.325);

- cerca de 23 vezes da despesa do Ministério da Satde com
“sauide” (43.631.607),

- cerca de 30 vezes da despesa do Ministério das Obras
Publicas com “estradas e pontes” (32.873.534);

- cercade 61 vezes da despesa do Ministério da Defesa com
“defesa nacional” (16.296.389);

- cerca de 2.037 vezes da despesa do Instituto Nacional de
Ciéncias e Tecnologia (490.824);

- cerca de duas vezes e meia da receita da Segurancga Social
(387.998.000);

- cerca de 13 vezes da despesa do Ministério da Educagéo,
Juventude e Desporto com “educag¢do e formag¢do”

(75.926.640);

- cerca de quatro vezes da despesa da administracao central
com “salarios e vencimentos” (245.437.130).

E mil milhdes de dolares correspondem a cerca de metade do
nosso PIB de 2021 (1,96 mil milhdes de dolares'®), sendo que o
rendimento per capita desse ano em Timor-Leste foi de 1.457
dolares!”.

O Senhor Presidente da Republica afirma'®, ¢ o Governo
aceita!®, que os Combatentes da Libertagdo Nacional
correspondem “no mdximo a 2% da popula¢do”.

Ora, o principio da proporcionalidade diz-nos que na avaliagdo
juridico-constitucional de um preceito devemos considerar o
conjunto dos interesses em jogo; que devemos ponderar se
os beneficios por ele tidos em vista sdo superiores as
desvantagens que dele porventura decorrem.

Diz o Parlamento Nacional que “a criagdo do Fundo dos
Combatentes da Libertagdo Nacional (...) ndo atribui por si
qualquer direito acrescido aos Combatentes da Libertagdo
Nacional™.

Com o devido respeito, ndo se pode acompanhar tal afirmacao.

Naturalmente que os beneficiarios da criagdo do Fundo séo os
\Combatentes da Libertagdo Nacional. Se ndo sio eles, quem ¢

entdo? E a criaciio do Fundo faz, pelo menos, nascer a expetativa\
juridica de os Combatentes da Libertagao Nacional acederem,
numa situacgdo vantajosa, ao financiamento dos programas de
apoio que lhes sdo destinados. E a “expectativa juridica é ja
uma posi¢do de expectagdo a qual o Direito confere protegdo,
designadamente através de permissoes atribuidas ao sujeito
expectante, em ordem a defesa da probabilidade de efetua¢io
do seu desejo (ou seja do seu direito a haver)”*'.

E temos de ter ainda presente que, como refere o0 Governo?,
no nosso ordenamento juridico os Combatentes da Liberta¢do
Nacional ja beneficiam do Estatuto dos Combatentes da
Libertagao Nacional (Lei 3/2006, de 12 de abril), do regime de
Pensdes dos Combatentes e Martires da Libertagdo Nacional
(Decreto-Lei 15/2008, de 4 de junho), da Prestagdo Pecuniaria
Unica para Combatentes e Familiares dos Martires da Libertagio
Nacional (Decreto-Lei 5/2012, de 15 de fevereiro) e do Regime
de Atribuicdo de Bolsas de Estudo aos Filhos dos Combatentes
e Martires da Libertagdo Nacional (Decreto-Lei 8/2009, de 15
janeiro).

Sucede que o Fundo dos Combatentes da Libertagdo Nacional
ndo vem substituir, no imediato ou gradualmente, este conjunto
de direitos; aquele acresce a estes. Com a criagdo do Fundo
dos Combatentes da Libertacdo Nacional ha um refor¢o dos
direitos destes.

Para além disso, como ¢é 6bvio, os mil milhdes de dolares que
forem canalizados para o Fundo ndo serdo utilizados para
responder a necessidades da populagdo em geral.

Porém, ndo podemos deixar de incluir nesta discussido o
disposto no artigo 11.° da Constituicdo da Republica, onde no
seu n.° 1 se afirma que “a Republica Democrdtica de Timor-
Leste reconhece e valoriza a resisténcia secular do Povo
Maubere contra a dominagdo estrangeira e o contributo de
todos os que lutaram pela independéncia nacional” e no n.°
3 se acrescenta que “o Estado assegura prote¢do especial
aos mutilados de guerra, orfaos e outros dependentes
daqueles que dedicaram as suas vidas a luta pela
independéncia e soberania nacional e protege todos os que
participaram na resisténcia contra a ocupag¢do estrangeira,
nos termos da lei”.

Sendo assim, este “imperativo de solidariedade” consagra
uma discriminagdo positiva em favor dos que “participaram
na resisténcia contra a ocupa¢do estrangeira” ¢ dos seus
“orfdos e outros dependentes”.

Essa discriminagdo positiva lembra-nos que o principio da
igualdade “ndo proibe que se estabelegam distingées, mas
tdo so que elas sejam arbitrarias ou irrazodveis, porque
carecidas de suporte ou fundamento material bastante.”*
Como é sabido, na base do o principio da igualdade? “encontra-
se a ideia de igualdade enquanto proibi¢do do arbitrio™.

Sendo assim, o artigo 4.° da Lei 6 /2022 ndo viola o disposto no
artigo 16.° da Constitui¢do da Republica. )
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Todavia, a obrigagdo constitucional de discriminagéo positiva
em favor dos Combatentes da Libertagdo Nacional ndo é
sinénimo de que a mesma ndo esta sujeita a qualquer outro
limite constitucional. Como se viu, ela esta, necessariamente,
submetida ao principio da proporcionalidade.

O conjunto de diplomas que conferem direitos aos Combatentes
da Libertagdo Nacional, que acima citimos, materializa o
merecido reconhecimento do pais aos seus “veteranos”, o
qual lhes ¢ devido, para além do mais, em obediéncia ao
comando constitucional do citado artigo 11.°, e evidencia que
nesta matéria ja muito se fez.

A luz de tudo o que acima se disse, ponderando os custos-
beneficios para os Combatentes da Libertacdo Nacional e para
todos os restantes timorenses, com equilibrio, racionalidade ¢
razoabilidade, temos de concluir que a criagdo do Fundo dos
Combatentes da Libertagdo Nacional, nos precisos termos em
que o artigo 4.° da Lei 6 /2022 o faz, ofende o principio da
proporcionalidade, insito no artigo 1.° da Constituigdo da
Republica.

Como bem observa o Senhor Procurador-Geral da Republica,
“trata-se de finalidades legitimas na medida em que visam
satisfazer necessidades importantes dessas pessoas.

Mas salta a vista que estamos perante necessidades sentidas
por quase toda a populagdo timorense que, também carece de
apoio social, apoio na area da educacdo, da saude etc., nos
mesmos termos que os Combatentes da Libertacdo Nacional.

Assim parece ndo ser fundada a alocagdo desse montante
elevado a satisfacdo das necessidades dos Combatentes,
quando iguais necessidades sdo enfrentadas pela generalidade
da populagdo timorense.

Ndo serd exagerado dizer-se que o montante adjudicado aos
Combatentes assegura privilégios a estes cidaddos, ndo tendo
igual sorte os demais concidaddos carenciados.”

*

Segundo o Senhor Presidente da Republica, o artigo 4.° da Lei
6 /2022 “viola os principios da utiliza¢do justa e igualitaria
dos recursos naturais e, por conseguinte, ofende o artigo
139.° da Constituicdo”.

Responde o Parlamento Nacional dizendo que, “pelo contrario,
constitui uma reserva financeira, uma vez que as verbas do
fundo sdo investidas para que seja gerado rendimento.
Rendimento esse que, por sua vez, sera utilizado em exclusivo
para financiar programas de apoio destinados aos
Combatentes da Libertacdo Nacional.”

O Governo comega por afirmar que “o Fundo dos Combatentes
da Libertag¢dao Nacional ndo foi estabelecido através de um
investimento feito a partir do Fundo Petrolifero”, para depois
acrescentar que “o Fundo dos Combatentes da Libertagcdo
Nacional é uma medida do Or¢amento Geral do Estado,
kﬁnanciada por receitas gerais, parte delas provenientes de

transferéncias do Fundo Petrolifero para o Or¢amento Geml\
do Estado aprovadas pelo Parlamento Nacional nos termos
dos artigos 7.° 8.° e 9.°da Lei do Fundo Petrolifero, mas
também financiada por impostos, empréstimos, doagoes e
saldo de geréncia. Ndo é possivel, alias, distinguir qual a
parte do financiamento do capital inicial do Fundo dos
Combatentes da Liberta¢do Nacional tem origem em
transferéncias do Fundo Petrolifero, ou decorre de impostos,
empréstimos, doagoes e saldo de geréncia, ndo afetando,
portanto, de todo o Fundo Petrolifero.”

Por sua vez, para o Senhor Procurador-Geral da Republica “ndo
foi observado o disposto no n.° 1 do artigo 139.° da
Constitui¢cdo”.

Vejamos.

O n.° 1 do artigo 139.° da Constitui¢do da Republica dispoe
que “os recursos do solo, do subsolo, das dguas territoriais,
da plataforma continental e da zona economica exclusiva,
que sdo vitais para a economia, sdo propriedade do Estado
e devem ser utilizados de uma forma justa e igualitaria, de
acordo com o interesse nacional”.

Entdo, sendo estes “recursos” de todos, ¢ a todos que os
proveitos com eles obtidos devem chegar; os beneficios dai
emergentes tém de ser partilhados equitativamente?” pelos
timorenses. O legislador constituinte teve o claro proposito
de assegurar que este bem comum néo seria utilizado por uns
em detrimento dos restantes; seria, sim, tendo sempre o “
interesse nacional” no horizonte, usufruido, direta ou
indiretamente, por toda a sociedade.

Foi a luz deste espirito que o legislador ordinario deixou dito
no preambulo da Lei 9/2005, de 3 de agosto, que “a presente
Lei estabelece um Fundo Petrolifero, que visa cumprir o
preceituado no artigo 139.° da Constitui¢do da Republica.
Nos termos desta disposi¢do, os recursos petroliferos sao
propriedade do Estado, serdo usados de uma forma justa e
igualitaria, de acordo com o interesse nacional, e os
rendimentos deles derivados devem servir para a constitui¢do
de reservas financeiras obrigatorias. O Fundo Petrolifero
deve contribuir para uma gestdo sensata dos recursos
petroliferos para beneficio da gera¢do atual e das geragoes
vindouras.”

Non.° 1 doartigo 7.°na Lei 1/2022 consta que “durante o ano
de 2022, o Governo fica autorizado a realizar transferéncias
do Fundo Petrolifero até ao montante de US $1.311.387.267.”
E com a redac@o dada pela Lei 6/2022, nesse n.° 1 passou a
constar que “durante o ano de 2022, o Governo fica
autorizado a realizar transferéncias do Fundo Petrolifero
até ao montante de US $2.552.598.015.”

Por conseguinte, houve um aumento nas transferéncias do
Fundo Petrolifero de US $1.241.210.748. E na Tabela Il anexa
vemos que a “transferéncia superior ao rendimento
sustentavel estimado” passa de US $757.309.691 para US
$1.998.520.439. As transferéncias tém, portanto, um aumento
de US $1.241.210.748.

E, entfio, evidente que o Fundo dos Combatentes da Libertagio

J
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Nacional ¢ criado com capital proveniente do Fundo Petrolifero,
o que quer dizer que estdo a ser para ali canalizados proveitos
com origem, mesmo que indireta, nos “recursos” a que se
reporta o artigo 139.° da Constituigdo da Republica. E, como se
viu, tais proveitos estdo submetidos ao critério da utilizagdo
“Justa e igualitaria” consagrado neste comando
constitucional.

Ora, por tudo o que ja se disse, a afetacdo, neste concreto
contexto, de um valor na ordem dos mil milhoes de dolares em
favor dos Combatentes da Liberta¢do Nacional® néo se traduz,
de modo algum, na utilizagdo “justa e igualitaria” exigida pelo
artigo 139.° da Constitui¢io da Republica. E uma parcela
demasiado grande para beneficio de tdo poucos.

Portanto, o artigo 4.° da Lei 6/2022 também viola do disposto
no artigo 139.°n.° 1 da Constitui¢do da Republica.

Para o Senhor Presidente da Republica, “o artigo 4.°da Lei é
materialmente inconstitucional, pois viola os artigos 1.° e
2.°do Pacto Internacional sobre os Direitos Economicos,
Sociais e Culturais e, por conseguinte, viola o artigo 9.° da
Constitui¢cdo”.

Com o devido respeito, ndo se vé em que € que o artigo 4.° da
Lei 6/2022 colide com o disposto nos artigos 1.°¢ 2.° do Pacto
Internacional sobre os Direitos Economicos, Sociais e
Culturais®. E o Senhor Presidente da Republica também nao
identifica onde esta exatamente a invocada violagdo™.

De qualquer modo, se o artigo 4.° da Lei 6/2022 porventura
contrariasse o que resulta dos artigos 1.° ¢ 2.° do Pacto
Internacional sobre os Direitos Econdmicos, Sociais e
Culturais, ndo estariamos na presenc¢a de qualquer
inconstitucionalidade.

Nesse cenario o vicio ndo é de inconstitucionalidade
propriamente dita. Para designar o fendmeno, a jurisprudéncia
constitucional portuguesa tem utlizado o termo
“inconstitucionalidade indireta”, que o Tribunal
Constitucional portugués nunca aprecia como verdadeira
questdo de inconstitucionalidade, porque ndo é. A
inconstitucionalidade é reservada para violagao de pardmetros
juridico-constitucionais; a designada “inconstitucionalidade
indireta” consubstancia outro vicio®.

Salvo melhor juizo, o n.° 2 do artigo 9.° da Constituigdo da
Republica, ao remeter para a vinculagio a “normas constantes
de convengoes, tratados e acordos internacionais”, nao esta
a constitucionalizar essas normas. E o seu n.° 3 s6 qualifica o
vicio (invalidade), o que tem a utilidade de fornecer aos tribunais
um critério de decisdo, que de outro modo poderia ndo ser
claro. Mas ndo transforma, nem faria qualquer sentido
transformar, o parametro de direito internacional em parametro
jus-constitucional.

Por conseguinte, artigo 4.° da Lei 6/2022 nédo desrespeita o\
disposto no artigo 9.° da Constitui¢do da Republica.

O Senhor Presidente da Republica considera ainda que “o
artigo 4.°da Lei é materialmente inconstitucional, pois viola
o dever e a obrigag¢do de assegurar e salvaguardar o
desenvolvimento sustentdvel da economia e, por conseguinte,
ofende o artigo 61.° da Constitui¢do” e que, “uma vez que
ndo pode ser considerado proporcional (no sentido estrito),
uma vez que derroga o dever e a obriga¢do de assegurar e
salvaguardar o desenvolvimento sustentavel da economia e,
portanto, ofende os artigos 1.° 2.°, 6.° (i), 9.° e 61.° da
Constitui¢do.”

O artigo 61.° da Constitui¢do da Republica dispde que:

“1. Todos tém direito a um ambiente de vida humano, sadio e
ecologicamente equilibrado e o dever de o proteger e
melhorar em prol das geragées vindouras.

2. O Estadoreconhece a necessidade de preservar e valorizar
0S recursos naturais.

3. O Estado deve promover acgdes de defesa do meio ambiente
e salvaguardar o desenvolvimento sustentavel da
economia.”

Examinados os preceitos em causa, nada se encontra no artigo
4.° da Lei 6/2022 que, de alguma forma, afete o meio ambiente,
designadamente na sua relagdo com “o desenvolvimento
sustentavel da economia”.

Note-se que a questdo do uso dos recursos naturais de forma
“justa, equitativa, eficiente e eficaz”> prende-se com o artigo
139.° da Constitui¢do da Republica; ndo com o seu artigo 61.°.

O artigo 4.° da Lei 6/2022 ndo contraria o artigo 61.° da
Constitui¢ao da Republica.

Finalmente, a questdo da proporcionalidade e a da utilizagdo
justa e igualitaria dos recursos naturais resolve-se a luz do
disposto nos artigos 1.° ¢ 139.° da Constitui¢ao da Republica,
como atras ja se fez. O artigo 4.° da Lei 6/2022, visto por esse
angulo, ndo colide com os artigos 2.°, 6.° € 9.° da Constituigdo
da Republica.

E o principio da proporcionalidade, que também se encontra
insito no artigo 24.° da Constituigdo da Republica, tem aqui de
ser visto unicamente na sua dimensdo de “restri¢cdo dos
direitos, liberdades e garantias™.

Ora, o artigo4.° da Lei 6/2022 nao coloca, direta ou indiretamente,
em crise quaisquer direitos, liberdades ou garantias. Recorda-
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se que “os direitos, liberdades e garantias sdo, em geral,
direitos de liberdade, ou seja, direitos a ndo ingeréncia do
Estado na esfera de liberdade dos cidaddos, sendo nesse
sentido «direitos negativos», pois face ao Estado eles
implicam um direito a absten¢do de proibi¢des ou

limita¢oes.”™

O governo solicitou, para o caso de se concluir pela
inconstitucionalidade do artigo 4.° da Lei 6/2022, que sejam
“limitados os efeitos da declaragdo de inconstitucionalidade
para o futuro, em prol do principio da seguran¢a juridica, de
forma a atenuar os riscos da incerteza e da inseguranga que
uma declaragdo com for¢a obrigatoria geral teria no presente

caso”.

A nossa Constituigdo ndo contém qualquer norma que
consagre, expressamente, a possibilidade de o Tribunal de
Recuso restringir no tempo os efeitos da declaragdo de
inconstitucionalidade®.

Independentemente disso, na situagdo sub iudice verifica-se
que esta pretensdo do Governo se funda apenas em afirmacdes
conclusivas; ndo se alegou um Unico facto concreto que a
suporte, designadamente que ja foram executados atos ao
abrigo desse artigo 4.°. Na verdade, o Governo néo esclarece
que realidade é que, aos seus olhos, em nome “do principio
da seguranca juridica” ¢ dos “riscos da incerteza e da
inseguranc¢a”, justifica que os efeitos da declaracdo de
inconstitucionalidade se produzam somente para o futuro.

Deste modo, para além do mais, dada a auséncia de uma efetiva
fundamentagdo, este pedido é improcedente.

Alias, tendo o artigo 4.° da Lei 6/2022 por objeto a criacao de
uma fundagéo, ndo se vé€ como ¢é que se poderia aceitar que ele
produzisse temporariamente efeitos, pois a fundagdo ou se
cria ou nao se cria; ndo ha meio termo.

A luz de tudo o que acima se deixou dito, reafirma-se que o
artigo 4.° da Lei 6/2022 n#o viola o disposto nos artigos 2.°, 6.°,
9.°,16.°,24.°¢ 61.° da Constituicao da Republica. Ele viola, sim,
os artigos 1.° ¢ 139.° da Constitui¢do da Republica.

III. Decisao

Pelo exposto, acordam os juizes que constituem o Plenario do
Tribunal de Recurso em declarar, com forga obrigatoria geral, a
inconstitucionalidade, por violagdo dos principios da
proporcionalidade e da utilizacdo justa e igualitaria dos recursos

\

naturais, insitos, respetivamente, nos artigos 1.° ¢ 139.° da
Constitui¢ao da Republica, da norma contida no artigo 4.° da
Lei 6/2022, de 18 de maio.

Sem custas nos termos da alinea a) do artigo 2 do CCJ.
Notifique o Senhor Presidente da Republica, o Senhor
Presidente do Parlamento Nacional, o Senhor Primeiro-Ministro

¢ 0 Senhor Procurador-Geral da Republica.

Oportunamente publique-se no Jornal da Reptblica.

Dili, 13 de dezembro de 2022

Os Juizes do Tribunal de Recurso

Deolindo dos Santos (Presidente)

Maria Natércia Gusmao (Relatora)

Jacinta Correia da Costa

Duarte Tilman Soares

Acoérdao do Plenario do Tribunal de Recurso, constituido por
Deolindo dos Santos (Presidente), Maria Natércia Gusmao,
Jacinta Correia da Costa e Duarte Tilman Soares (relator) o
seguinte.

1. Relatério

O Senhor Presidente da Republica pediu para que este Tribunal
de Recuso “se pronuncie pela eventual inconstitucionalidade
material do Decreto n.° 68/V-OGE, tdo somente no que
respeita ao segmento da verba n.° 082, por violag¢do da al.
e), do art. 6.°¢e n.°l, do artigo 139.° ambos da Constitui¢do
da Republica Democratica de Timor-Leste”. )
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[O Senhor Presidente da Republica fundamentou este pedido
dizendo:

“l. Em 18 de Novembro do corrente ano, foi rececionado na
Presidéncia da Republica o denominado «Decreto do
Parlamento Nacional n.° 68/V - Or¢camento Geral do
Estado para 2023» o qual fora enviado pelo
Excelentissimo Presidente do Parlamento Nacional, para
os fins e efeitos da alinea a), do artigo 85.° da
Constitui¢do da Republica Democratica de Timor-Leste.

2. No cumprimento do comando constitucional, foi lido e
acuradamente analisado o texto normativo em questdo, mas
0 mesmo suscitou-nos algumas sérias e profundas davidas
relativamente ao montante monetario referido na Tabela V,
sob o n.° 082, atribuido ao Fundo dos Combatentes da
Libertagao Nacional, cujo montante € de 1.000.000. 000 (um
bilido de dolares).

3. Ora, antes de mais, cumpre rememorar que continua a correr
nesta alta instancia judicial um pedido de fiscalizagdo
abstrata da Constitucionalidade que tem por objeto a Lei
n.°6/2022 de 18 de maio, relativamente a cria¢do o Fundo
dos Combatentes da Libertacdo Nacional, petitum
proposto em 29 de julho do ano de 2022.

4. Antes de mais, cumpre realcar o facto de que a criagdo
legislativa do Fundo dos Combatentes da Libertagdo
Nacional néo foi sujeita a um amplo debate na sociedade
civil mas proveio, tdo somente, de um normativo
parlamentar que visava combater uma situagdo de
excecionalidade vivida naquele momento em Timor; alias,
como se pode concluir através de simples exercicio
hermenéutico que se quede pelo elemento literal que o
Legislador deixou expresso no terceiro paragrafo da Lein.°
6/2022 de 18 de Maio: «Por outro lado,» ...

5. Flui dessa expressdo linguistica, que a criagdo do Fundo
em questao ndo emergiu de uma onda de fundo dinamizada
na sociedade que alcangou o seu mais alto pico no
Parlamento nacional, mas, tdo somente, de um «feliz
momento» de génese de lei que estava orientado para uma
situagdo de excecionalidade vivida em Timor ...

6. Mas mais, ndo deixa de merecer reparo a existéncia de um
singelo artigo da Lei (artigo 4.°): Ou seja, ¢ bem
demonstrativo de que existe muito mais a ser feito no que
respeita a criagdo de algo que compromete a justica social
de momento ¢ a justiga geracional vindoura.

7. Istoé, paratdo avultada quantia de um Bilido de dolares o
Legislador meramente concedeu a atencdo de um artigo de
lei...

Ora,

8. Ressaltando ad satietatem que o Fundo dos Combatentes
da Libertagdo Nacional nasceu num momento de
restringimento nacional ocasionado pelo Covide 19, ndo
nos parece assim logico que se pretenda realizar a
afetagdo de cerca de 5% do fundo Petrolifero no sentido

Y de somente beneficiar 2% da populagdo timorense.

9. O Legislador, foi claro em referir que «O FCLN tem por\

finalidade financiar programas de apoio aos Combatentes
da Libertagdo Nacional, designadamente nas areas do apoio
social, da educacdo, da saude, do emprego, do acesso ao
crédito e das atividades geradoras de rendimento.» (art. 4.°
da lei supra, realgado nosso)

10. E nossa profunda convicgdo que todos Combatentes da

11.

Liberta¢do Nacional merecem todo o carinho, respeito ¢
apoio institucional do Estado: o que ja se encontra
consagrado em forma de lei e, alias, estendendo-se tal
protegdo inter alia aos filhos e aos netos.

Ou seja, a criacdo de ainda mais programas de apoio aos
Combatentes da Libertagdo Nacional, iria gerar um maior
distanciamento social e consequentemente originar mais
injustiga, descontentamento e desconfianga junto dos 98%
da populag@o que se poderia interrogar pela discriminagio
que se faria «aos estropiados por acidente, as viivas em
gera, aos que contemplam de forma impotente a situagdo
de subnutri¢do infantil, etc.».

12. De facto, a sociedade civil é composta de multiplos e

diversos sectores os quais nao se antagonizando merecem,
também, resguardo estatal perante as dificuldades que
arrostam no quotidiano.

13. Por tudo isto, quer-nos parecer que o texto fundamental

que rege o Estado de Direito ndo acolhe como constitucional
tdo avultada quantia monetaria que a verba n.° 082 do
Decreto n.° 68N-OGE refere, vejamos:

a) E objetivo fundamental do Estado «Promover a
edificacdo de uma sociedade com base na justica
social,»; € insofismavel que afetar cerca de 5% do Fundo
Petrolifero para beneficiar tdo somente 2% da
populagdo gera uma gritante injustiga social, (alinea ¢),
art. 6.°, da CRTL, realgado nosso);

b) A utilizagdo dos « Os recursos do solo, do subsolo, das
aguas territoriais, da plataforma continental e da zona
economica exclusiva, que sdo vitais para a economia,
sdo propriedade do Estado e devem ser utilizados de
uma forma justa e igualitaria, de acordo com o interesse
nacional.»; sendo os recursos em questdo raros,
escassos ¢ ndo renovaveis impde-se por razdes de
justica ndo para os contemporaneos mas também para
os vindouros que esses bens naturais tenham uma
utilizagdo otimizada sob todas as perspetivas o que a
verban.® 082 ndo acautela, (n.° 1, art.® 139.°, da CRTL,
realgado nosso).

¢) E violador o principio da anualidade orcamental (tal
qual como ja foi expressamente aclarado ex vi Proc. N.°
03/Const/2022/TR) e também pela autorizada Doutrina
lusitana que expendeu o entendimento seguinte: «A
primeira das regras orcamentais classicas ¢ a da
anualidade, que tem o sentido de o Or¢amento ser um
ato cuja vigéncia ¢ anual. A anualidade implica uma
dupla exigéncia: votagdo anual do Or¢amento pelas
Assembleias Politicas e execugdo anual do Orgamento
pelo Governo e pela Administragdo Pablica. De um y
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ponto de vista politico, a anualidade encontra a sua
base na necessidade de assegurar que o controlo que
o Parlamento efetua sobre a gestdo dos dinheiros
publicos seja feito com uma regularidade e num periodo
de tempo que ndo permita frustrar os fundamentos da
autorizacdo or¢amental. De um ponto de vista
economico, 0 ano tem-se revelado um bom periodo
natural para os calculos econémicos, a0 menos no
dominio da gestdo corrente (Sousa Franco, Financas
Publicas e Direito Financeiro, Ed. 4.7, p. 347).»

Por outro lado,

14. Sabemos que apesar de « Em principio, o objeto de analise
da constitucionalidade encontra-se delimitado pelo
pedido do Presidente da Republica, importando que o
Tribunal conhega apenas das dividas por este suscitadas
(Gomes Canotilho, in Direito Constitucional, a Teoria
da Constituicdo, Almedina, Coimbra, 4.% ed., 2000, pag.
996), contudo, ao Tribunal ndo estd vedado conhecer
oficiosamente questoes de inconstitucionalidade de que
tome conhecimento, pelo que assim V. Exceléncias dardo
o douto entendimento jurisprudencial relativamente a
imputada inconstitucionalidade da verba n.° 082 inserta
no Decreto n.° 68N-OGE para 2023.”

*

O Parlamento Nacional apresentou a sua resposta dizendo,
essencialmente, que:

“O n.° 7 do artigo 4.° da Lei n.° 6/2022, de 18 de maio,
determina que “O membro do Governo responsavel pela area
das finangas fica autorizado a criar um titulo or¢amental
relativo ao FCLN e a transferir para esse titulo a verba de
US $1.000.000.000 da dotacdo or¢amental inscrita na
categoria “Transferéncias Publicas” do titulo “Dotag¢oes
para todo o Governo”, “Programa AA7: Medidas
Org¢amentais Complementares, bem como realizar todas as
alteragées orcamentais necessarias para aplicar essa verba
emdespesa’.

O Decreto-Lei n.°23/2022, de 19 de maio, que regulamenta o
FCLN, e estabelece o modelo de investimento das respetivas
verbas, determina non.® 1 do artigo 16.° que o or¢amento anual
do FCLN integra o Or¢amento Geral do Estado.

Nos termos do n.° 2 do artigo 145.° da Constitui¢ao, a lei do
Or¢amento deve prever, com base na eficiéncia e na eficacia, a
discriminagdo das receitas e a discriminagdo das despesas,
bem como evitar a existéncia de dotagdes ou fundos secretos.

Nos termos do artigo 2.° da LEO, 0 OGE apresenta as previsdes
orcamentais dos servigos e entidades do Setor Publico
Administrativo, sendo composto pelo or¢amento da
Administragdo Central, pelo orgamento da Seguranga Social e
pelo or¢amento da Regido Administrativa Especial de Oe-Cusse
Ambeno.

Neste sentido, tendo a Lein.® 6/2022, de 18 de maio, determinado
que o FCLN tem uma dotacdo de US$ 1.000.000.000, esta
dotagdo, ao nivel da receita ¢ da despesa, tem de estar

\

discriminada no Or¢amento Geral do Estado, limitando-se o\
Decreton.® 68/V - OGE 2023 a cumprir essa obrigagao.

Neste quadro, o FCLN tem, necessariamente, de estar previsto
no Orgamento Geral do Estado, em cumprimento escrupuloso
do postulado no n.° 2 do artigo 145.° da Constituigdo, do
dispostonos artigos 2.°,19.°¢ 20.°da LEO edon.® 1 do artigo
16.° do Decreto-Lei n.° 23/2022, de 19 de maio.

A inscrigdo no OGE 2023 do FCLN e da respetiva dotagdo
constitui, pois, uma obrigacdo constitucional e legal, que nem
o Governo, na elaboragdo da proposta do Or¢amento, nem o
Parlamento, na sua aprovagdo, poderiam deixar de respeitar.

Em conclusdo, enquanto o Fundo dos Combatentes da
Libertagdo Nacional existir, bem como a respetiva dotagdo
de US $1.000.000.000 investida em ativos financeiros, este
investimento tem de ser apresentado no Or¢amento Geral do
Estado através da sua reorcamentagcdo anual em receita e
em despesa.”

O Governo respondeu afirmando, em sintese, que:

“Tendo em conta (...) [a] atribui¢do de verba ao Fundo dos
Combatentes da Liberta¢do Nacional pelo Or¢amento Geral
do Estado de 2022, no Or¢amento Geral do Estado para
2023, o titulo correspondente ao Fundo dos Combatentes
da Libertagdo Nacional goza da receita de US$
1.000.000.000(...) correspondente ao investimento realizado
em 2022, na categoria «Ativos financeiros», rubrica
«Levantamento de depdsitos e investimentosy, e tém uma
dotagdo de despesa no montante de US$ 1.000.000.000 (...)
na categoria «Ativos financeirosy, rubrica «Aquisi¢do de
titulos».

Nao existe assim nova receita ou despesa, mas, simplesmente,
como decorre das regras internacionais de contabilidade, e é
feito em relagdo ao outro fundo de investimento integrado no
Or¢amento Geral do Estado, o Fundo de Reserva da Seguranga
Social, os investimentos realizados pelo Fundo, enquanto
dinheiros publicos, sdo anualmente reorcamentados como
receita ¢ despesa para espelhar o investimento realizado ¢
adaptar os fluxos financeiros a regra da anualidade do
Or¢amento Geral do Estado.

Portanto, o que o requerente denomina de verban.® 082, i.e., a
dotagdo orcamental atribuida ao titulo Fundo dos Combatentes
da Libertagdo Nacional na Tabela V do Or¢amento Geral do
Estado para 2023, correspondente a «Despesa do subsetor da
Administragdo Central, por classificagdo organica e estruturada
por programas» (o codigo da classificagdo organica do Fundo
dos Combatentes da Libertagao Nacional ¢ 082), decorre das
regras or¢amentais e ndo constitui uma nova opg¢ao politica
relativamente ao Fundo dos Combatentes da Libertagao
Nacional.

Enquanto existir o Fundo dos Combatentes da Libertagdo
Nacional e este mantiver a dota¢do original de USS$
1.000.000.000 (...) investida em ativos financeiros, este
investimento sera apresentado no Or¢amento Geral do Estado

J
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através da sua reor¢amentacdo anual em receita e em
despesa.”

k

O Senhor Procurador-Geral pronunciou-se dizendo, em suma,
que:

“(...) o problema da constitucionalidade da aloca¢do da
verba de um bilido de dolares americanos ao Fundo dos
Combatentes da Liberta¢do Nacional (...) foi ja objeto da
nossa andalise e parecer no dmbito do NUC N.° 0081/22.
TRDIL, Proc. 04/Const/2022/Tribunal de Recuso (...). O
parecer emitido nesse processo mantém toda a atualidade
pelo que pedimos vénia para remeter para os seus termos.”

Nesse outro processo o Senhor Procurador-Geral da Republica
defendeu a inconstitucionalidade do artigo 4.° da Lei 6/2022,
de 18 de maio.

Colhidos os vistos, cumpre apreciar e decidir.

II. Fundamentaciio

Importa comegar por dar nota do reconhecimento do
importante papel dos Combatentes da Libertagdo Nacional na
historia do nosso pais. Isso ndo estd minimamente em causa
nestes autos, seja 1a qual for a decisdo a que se venha a chegar.
O que aqui ha para decidir é uma questdo juridica; nada mais.

Por outro lado, é oportuno recordar que antes do presente
pedido, no Proc. 04/CONST/2022.TR, o Senhor Presidente da
Republica solicitou a fiscalizagdo (sucessiva) da
constitucionalidade do artigo 4.° da Lei 6/2022, de 18 de maio,
no qual se dispde:

«Artigo 4.°
Criacio do Fundo dos Combatentes da Libertaciao Nacional

1. E criado o Fundo dos Combatentes da Libertacio Nacional,
abreviadamente designado por FCLN, com natureza de
fundo auténomo, dotado de autonomia administrativa,
financeira e patrimonial.

2. OFCLN tem por finalidade financiar programas de apoio
aos Combatentes da Libertagdo Nacional, designadamente
nas areas do apoio social, da educag@o, da saude, do
emprego, do acesso ao crédito e das atividades geradoras
de rendimento.

3. Constituem receitas do FCLN:

a) Dotacdes que lhe sejam atribuidas pelo Orgamento Geral
do Estado;

b) Rendimentos de patrimonio e investimentos financeiros;

¢) Transferéncias e doacdes de entidades nacionais e
estrangeiras;

d) Saldos de geréncia apurados nos exercicios orgamentais
Y anteriores;

. . . )
e) Quaisquer outros bens, rendimentos ou receitas que lhe
sejam atribuidos.

4. O Conselho de Administrac@o € o 6rgdo competente pela
gestao do FCLN e é composto pelo Primeiro-Ministro, que
preside, e pelos membros do Governo responsaveis pelas
areas dos combatentes da Libertacdo Nacional e das
finangas.

5. OFCLN éregulamentado por decreto-lei.

6. O diploma referido no numero anterior estabelece o modelo
de investimento das verbas do fundo com vista a geragdo
de rendimentos para assegurar a sua permanéncia.

7. O membro do Governo responsavel pela area das finangas
fica autorizado a criar um titulo or¢amental relativo ao
FCLN e a transferir para esse titulo a verba de US
81.000.000.000 da dotacdo or¢amental inscrita na
categoria “Transferéncias Publicas” do titulo “Dotagées
para todo o Governo”, “Programa AA7: Medidas
Or¢amentais Complementares”, bem como realizar todas
as alteragdes or¢amentais necessdrias para aplicar essa
verba em despesa.»

E nesse Proc. 04/CONST/2022.TR foi ontem proferido acordéo,
mas essa decisdo ainda ndo transitou em julgado, pelo que, de
momento, ndo podemos extrair dela os respetivos efeitos.

Por outro lado, como ¢ facil de ver, o nucleo das questdes
colocadas nesse processo ¢ igual ao das suscitadas nos
presentes autos.

Por isso, muito do que aqui se afirma também se disse no
acorddo prolatado no Proc. n.° 04/CONST/2022.TR.

*

Na verba n.° 082 da Tabela V do Decreto n.° 68/V Orgamento
Geral do Estado para 2023 consta:

“082: Fundo dos Combatentes da Libertagdo Nacional
1.000.000.000

Programa A09: Capitalizagdo e Investimento do Fundo dos
Combatentes da Liberta¢do Nacional 1.000.000.000"

Na perspetiva do Senhor Presidente da Republica, ha aqui
uma violag@o do artigo 6.° al. ¢) da Constitui¢do da Republica,
onde se estabelece que um dos objetivos fundamentais do
Estado é o de “promover a edifica¢do de uma sociedade com
base na justica social, criando o bem-estar material e
espiritual dos cidaddos”.

Ora, «as alineas d) e e) referem-se aos “direitos e deveres
economicos, sociais e culturais” que merecem um titulo
proprio na Parte Il da Constitui¢do. A prote¢do da liberdade
individual e a garantia dos direitos de participagdo politica
sdo objetivos apenas realizaveis no quadro de valores de
uma sociedade solidaria, atenta a cria¢do das condi¢des
materiais indispensaveis ao desenvolvimento economico, a
melhoria das condi¢bes de vida, a igualdade de)
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: . . N .
oportunidades no acesso a educagdo, a saude, e a seguran¢a
social. Promover a “edifica¢do de uma sociedade com base
na justica social, criando o bem-estar material e espiritual
dos cidaddos”, sintetiza estes objetivos do Estado.»'

Porém, ndo podemos deixar de incluir aqui o disposto no artigo
11.°da Constitui¢do da Republica, onde no seun.’ 1 se afirma
que “a Republica Democratica de Timor-Leste reconhece e
valoriza a resisténcia secular do Povo Maubere contra a
dominag¢do estrangeira e o contributo de todos os que
lutaram pela independéncia nacional” e non.° 3 se acrescenta
que “o Estado assegura prote¢do especial aos mutilados de
guerra, orfdos e outros dependentes daqueles que dedicaram
as suas vidas a luta pela independéncia e soberania nacional
e protege todos os que participaram na resisténcia contra a
ocupagdo estrangeira, nos termos da lei”.

Sendo assim, este “imperativo de solidariedade™ consagra
uma discriminagdo positiva em favor dos que “participaram
na resisténcia contra a ocupa¢do estrangeira” ¢ dos seus
“Orfdos e outros dependentes”.

Essa discriminagdo positiva lembra-nos que o principio da
igualdade “ndo proibe que se estabelegam distingées, mas
tdo so que elas sejam arbitrarias ou irrazodveis, porque
carecidas de suporte ou fundamento material bastante.”
Como ¢ sabido, na base do o principio da igualdade’ “encontra-
se a ideia de igualdade enquanto proibi¢do do arbitrio™.

Consequentemente, as vantagens para os beneficiarios do
Fundo de Combatentes da Libertacdo Nacional devem ser
vistas como alicergando-se no art.° 11.° da Constituigdo da
Republica, o que legitima um tratamento desigual em favor
dos Combatentes da Liberta¢do Nacional.

Nessa medida, ndo ha aqui uma violagio do disposto no artigo
6.° al. e) da Constituigdo da Republica.

*

Todavia, a obrigagdo constitucional de discriminagéo positiva
em favor dos Combatentes da Libertagdo Nacional ndo é
sinébnimo de que a mesma ndo esta sujeita a qualquer outro
limite constitucional, designadamente o que figura no artigo
139.°, que o Senhor Presidente da Reptiblica também entende
ter sido desrespeitado.

Vejamos.

O n.° 1 do artigo 139.° da Constitui¢do da Republica dispoe
que “os recursos do solo, do subsolo, das dguas territoriais,
da plataforma continental e da zona economica exclusiva,
que sdo vitais para a economia, sdo propriedade do Estado
e devem ser utilizados de uma forma justa e igualitaria, de
acordo com o interesse nacional”.

Entdo, sendo estes “recursos” de todos, ¢ a todos que os
proveitos com eles obtidos devem chegar; os beneficios dai
emergentes tém de ser partilhados equitativamente® pelos
timorenses. O legislador constituinte teve o claro proposito
de assegurar que este bem comum néo seria utilizado por uns
em detrimento dos restantes; seria, sim, tendo sempre o “

.

. . . , . )
interesse nacional” no horizonte, usufruido, direta ou
indiretamente, por toda a sociedade.

Foi a luz deste espirito que o legislador ordinario deixou dito
no preambulo da Lei n.° 9/2005, de 3 de agosto, que “a presente
Lei estabelece um Fundo Petrolifero, que visa cumprir o
preceituado no artigo 139.° da Constitui¢do da Republica.
Nos termos desta disposi¢do, os recursos petroliferos sao
propriedade do Estado, serdo usados de uma forma justa e
igualitaria, de acordo com o interesse nacional, e os
rendimentos deles derivados devem servir para a constitui¢do
de reservas financeiras obrigatorias. O Fundo Petrolifero
deve contribuir para uma gestio sensata dos recursos
petroliferos para beneficio da gera¢do atual e das geragoes
vindouras.”

Ora, non.® 1 doartigo 7.° na Lei 1/2022 consta que “durante o
ano de 2022, o Governo fica autorizado a realizar
transferéncias do Fundo Petrolifero até ao montante de US
81.311.387.267.” E com a redacdo dada pela Lei n.° 6/2022,
nesse n.° 1 passou a constar que “durante o ano de 2022, o
Governo fica autorizado a realizar transferéncias do Fundo
Petrolifero até ao montante de US 32.552.598.015.”

E, entfio, evidente que o Fundo dos Combatentes da Libertagao
Nacional ¢ financiado com capital proveniente do Fundo
Petrolifero, o que quer dizer que estdo a ser para ali canalizados
proveitos com origem, mesmo que indireta, nos “recursos” a
que se reporta o artigo 139.° da Constituigdo da Republica. E,
como se viu, tais proveitos estdo submetidos ao critério da
utilizagdo “justa e igualitaria” consagrado neste comando
constitucional.

Diz o Senhor Presidente da Reptiblica que “ndo nos parece
(...) logico que se pretenda realizar a afetag¢do de cerca de
5% do fundo Petrolifero no sentido de somente beneficiar
2%da populagdo timorense”. Recorda-se que no Proc. n.° 04/
CONST/2022.TR o Senhor Presidente da Republica afirmou, e
o Governo aceitou, que os Combatentes da Libertacdo Nacional
correspondem “no mdximo a 2% da popula¢do”.

A utiliza¢do de um valor com a grandeza de mil milhdes de
dolares em favor dos Combatentes da Libertagdo Nacional
ndo se traduz, de modo algum, na utilizagdo “justa e
igualitaria” imposta pelo artigo 139.° da Constituicdo da
Republica. E uma parcela demasiado grande para beneficio de
tdo poucos. Nao ¢, de todo, equitativa a reparti¢do desta parte
muito significativa da nossa riqueza que vem dos nossos
recursos naturais; ¢ flagrante o desequilibrio, em favor dos
Combatentes da Libertacao Nacional relativamente a todos os
restantes timorenses, no acesso concedido unicamente aqueles
aum fundo com mil milhdes de dolares.

Por conseguinte, ha aqui uma violagdo do principio da utilizagao
“justa e igualitaria” dos recursos naturais, que se encontra
consagradono artigo 139.°n.° 1 da Constitui¢ao da Republica.

*

A situagdo sub iudice suscita ainda a questdo de saber se
ocorre alguma colisdo com o principio da proporcionalidade. )
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[O principio da proporcionalidade ou da proibi¢do do excesso,
encontra-se insito no conceito politico-juridico de Estado de
direito’, integra o elenco dos subprincipios concretizadores
do principio do Estado de direito®, pertence a esséncia do
Estado de direito. Ele é presentemente visto como um
“principio universal no admbito de vigéncia das Constituigoes
dos Estados Democrdticos™.

“A historia do principio da proporcionalidade ndo é recente.
Querendo recuar as origens do conceito de proporciona-
lidade, encontramos uma primeira abordagem em Platdo e
Aristoteles, na qual este apareceria associado a propria ideia
de igualdade e de justica. Todavia, na sua configuragdo
moderna, o principio da proporcionalidade tem de ser
reconhecido como filho da segunda metade do século XIX,
tendo nascido no espago juridico germdnico, no pos-guerra.
Ora, apesar da distancia milenar que separa estes dois
marcos, a esséncia do principio da proporcionalidade
permaneceu inalterada, recuando a ideia peripatética de
Justica como justa medida, ainda que retomada e refinada
por inumeros autores ao longo dos séculos. Pelo que a
historia deste principio assume contornos invulgares,
exibindo uma continuidade que transporta diretamente o
legado da Antiguidade Classica para a modernidade e que
inscreve o conceito de proporcionalidade na propria ideia
de Direito.”"

E «antes mesmo de se tornar um principio juridico e um
principio constitucional, ja o principio da
proporcionalidade desempenhava um papel fundamental na
discussdo sobre a justica. Justi¢a e proporcionalidade estio
relacionadas, sendo comum invocar Aristoteles e a sua
concegdo de justica na Etica a Nicémaco para demonstrar
isso mesmo: “o justo é o proporcional, o injusto é o que viola
a proporg¢do”. Ou, por outra e como escreve Jorge Miranda,
a proporcionalidade é conatural ao Direito. Jorge Reis
Novais reconhece que, tal como a proibi¢do do arbitrio, o
principio da proporcionalidade ou da proibi¢do do excesso
é uma “componente elementar da ideia de justi¢a”
reclamando uma “validade geral ndo mais confinada aos
estreitos limites do Direito administrativo ou do Direito de
Policia, onde se havia anteriormente firmado”. SO esta
vinculagdo entre Estado de Direito, proporcionalidade,
proibi¢do do excesso e justica explicaria, para o autor, a sua
expansdo.»'

O principio da proporcionalidade € um “principio geral de
direito, constitucionalmente consagrado, conformador dos
atos do poder publico e, em certa medida, de entidades
privadas, de acordo com o qual a limitacdo instrumental de
bens, interesses ou valores subjetivamente radicaveis se deve
revelar idonea e necessaria para atingir os fins legitimos e
concretos que cada um daqueles atos visam, bem como
axiologicamente toleravel quando confrontada com esses
fins”'2. E é hoje pacifico que é composto por trés
«subprincipios constitutivos: o principio da adequag¢do, nos
termos do qual a medida utilizada deve ser idonea ou
apropriada para atingir os fins em causa,; o principio da
exigibilidade ou da necessidade, nos termos do qual a
medida adotada deve revelar-se a menos onerosa de entre as
medidas idoneas a atingir o fim; o principio da
proporcionalidade em sentido estrito, ou do balanceamento
\_ou ponderagdo, que exige uma andalise da proporcionalidade

entre os custos e os beneficios resultantes da ado¢do da\
medida, ndo devendo a medida revelar-se “demasiado
gravosa em relag¢do a conveniéncia de alcangar o resultado
pretendido” »"

Por sua vez, “a proporcionalidade em sentido estrito constitui
0 momento azado para a ponderagdo custos-beneficios (a
Abwdgung do direito alemdo, o bilan coiit-avantages
decantado pela jurisprudéncia francesa ou a cost-benefit
analysis pressuposta pela jurisprudéncia norte-americana)
e aponta no sentido do equilibrio, da racionalidade e da
razoabilidade (reasonableness, ragionevolezza,
Zumutbarkeit) da medida proposta, atentas as consequéncias
que produz.”"

Na jurisprudéncia do Tribunal Constitucional portugués, «a
proporcionalidade surge concebida como um “principio
geral de limita¢do do poder publico”, ancorado no principio
do Estado de direito, “impondo limites resultantes da
avaliagdo da relagcdo entre os fins e as medidas publicas,
devendo o Estado (também o Estado legislador) adequar a
sua a¢do aos fins pretendidos, e ndo estatuir solug¢oes
desnecessarias ou excessivamente onerosas ou restritivas”.
Trata-se de uma consequéncia da circunstancia de, num
Estado de direito, se impor que as decisées dos poderes
publicos tenham “uma certa finalidade ou uma certa razdo
de ser, ndo podendo ser ilimitadas nem arbitrarias”, pelo
que “o principio da proibi¢do de excesso postula que entre
o conteudo da decisdo do poder publico e o fim por ela
prosseguido haja sempre um equilibrio, uma ponderagdo e
uma ‘justa medida’”; o Estado de direito deve, pois,
compreender-se como um “Estado proporcional”.

A ideia de proporcionalidade ndo aparece, porém, divorciada
das preocupagdes relacionadas com o principio da separagio
de poderes.

A jurisprudéncia constitucional acentua que o espago de
livre conformagdo do legislador se encontra (de)limitado,
sob a perspetiva do controlo, pelo principio da
proporcionalidade, que ha de fornecer, pois, as balizas (ou
os alicerces) do espaco de prognose legislativa (ou nas
palavras de Gomes Canotilho, “situar constitucionalmente
o0 espago de prognose legislativa”), apontando para um juizo
de inconstitucionalidade apenas perante hipoteses em que a
medida (legislativa) em causa se apresente como
manifestamente excessiva. Impor-se-a, pois, um equilibrio
entre proporcionalidade e liberdade de conformagdo do
legislador, ao qual, em primeira linha, cabera a realiza¢do
das tarefas de ponderacdo e em cuja sabedoria se devera
confiar»®

E, nos termos do n.° 1 do artigo 1.° da Constitui¢do da
Republica, “a Republica Democratica de Timor-Leste é um
Estado de direito democratico”.

O Fundo dos Combatentes da Libertagao Nacional, para cuja
“capitalizacdo e investimento” sdo canalizados os mil milhdes
de dolares da verba 082, tem os seus principios definidos no
artigo4.° da Lei 6/2022. Por isso, ndo podemos deixar de realgar )
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[que no n.° 2 deste artigo 4.° se estabelece a “finalidade [de]
financiar programas de apoio aos Combatentes da
Libertagdo Nacional” de uma forma excessivamente vaga e
imprecisa. Acresce que as areas ai mencionadas nao sdo
taxativas; sdo meramente exemplificativas, como decorre do
uso do advérbio “designadamente”. Significa isso que o
Fundo podera vir a financiar qualquer tipo de programas,
tenham eles a (ir)relevancia que tiverem. Por outro lado, nas
areas mencionadas a titulo de exemplo, com particular destaque
para o “acesso ao crédito” e as “atividades geradoras de
rendimento”, ndo ha quaisquer balizas, limites, pressupostos
ou objetivos; esta tudo muito indefinido.

Por outro lado, temos o valor de mil milhdes de dolares.
Todos sabemos o que representa objetivamente esta cifra.
E em termos relativos?

Para melhor percebermos a grandeza relativa deste montante
na nossa realidade timorense socorremo-nos de valores que
se encontram no Or¢amento Geral do Estado de 2023; mas
podiamos usar como referéncia quaisquer outros valores
objetivos que, de algum modo, permitam fazer uma comparagéo
com os mil milhdes de ddlares em causa.

Olhemos entdo para a Tabela V do Or¢amento Geral do Estado
de 2023, que se encontra no Decreto do Parlamento Nacional
68/V.

Mil milhoes de dolares correspondem, por exemplo, a:

- cerca de 108 vezes da despesa do Ministério da Justiga com
“acesso a justica” (9.204.182);

- cercade 18 vezes da despesa do Ministério da Satde com
“saude” (55.022.716);

- cerca de 25 vezes da despesa do Ministério das Obras
publicas com “estradas e pontes” (40.471.258);

- cercade 51 vezes da despesa do Ministério da Defesa com
“defesa nacional” (19.545.755);

- cercade9 vezes a despesa do Ministério da educagdo com
“educagdo e formagdo” (108.398.173);

- cerca de 52 vezes a despesa do Ministério da Agricultura e
Pescas com “agricultura” (19.055.562).

E mil milhdes de dolares correspondem a cerca de metade do
nosso PIB de 2021 (1,96 mil milhdes de dolares'®), sendo que o
rendimento per capita desse ano em Timor-Leste foi de 1.457
dolares!”.

No juizo a formular temos de ter ainda presente que no nosso
ordenamento juridico os Combatentes da Libertagdo Nacional
ja beneficiam do Estatuto dos Combatentes da Libertagdo
Nacional (Lei n.° 3/2006, de 12 de abril), do regime de Pensdes
dos Combatentes e Martires da Libertagdo Nacional (Decreto-
Lein.® 15/2008, de 4 de junho), da Prestagio Pecuniaria Unica
\_para Combatentes ¢ Familiares dos Martires da Libertagdo

Nacional (Decreto-Lei n.° 5/2012, de 15 de fevereiro) e dox
Regime de Atribuicdo de Bolsas de Estudo aos Filhos dos
Combatentes e Martires da Libertacdo Nacional (Decreto-Lei
n.°8/2009, de 15 janeiro)'®.

E o Fundo dos Combatentes da Libertagdo Nacional ndo vem
substituir, no imediato ou gradualmente, este conjunto de
direitos; aquele acresce a estes. Na verdade, com a criagdo do
Fundo ha um evidente refor¢o dos direitos dos Combatentes
da Liberta¢do Nacional.

Para além disso, naturalmente que os mil milhdes de dolares
que forem canalizados para o Fundo néo serdo utilizados para
responder a necessidades da populagdo em geral.

*

O Parlamento Nacional argumenta a volta da ideia de que,
“tendo a Lei n.” 6/2022, de 18 de maio, determinado que o
FCLN tem uma dotagdo de US$ 1.000.000.000, esta dotagdo,
ao nivel da receita e da despesa, tem de estar discriminada
no Or¢amento Geral do Estado, limitando-se o Decreto n.°
68/V - OGE 2023 a cumprir essa obrigagdo”.

O Governo tem uma posigao idéntica, pois considera que a
inscrigdo no Orgamento Geral do Estado da verba n.° 082
“decorre das regras or¢amentais e ndo constitui uma nova
opgdo politica relativamente ao Fundo dos Combatentes da
Libertagdo Nacional”. E “enquanto existir o Fundo dos
Combatentes da Libertacdo Nacional e este mantiver a
dotagdo original de US$ 1.000.000.000(...) este investimento
sera apresentado no Or¢amento Geral do Estado através da
sua reor¢amenta¢do anual em receita e em despesa’.

Realmente ¢ assim. A verba destinada ao Fundo dos
Combatentes da Libertagdo Nacional ndo podia deixar de estar
refletida no Orgamento Geral do Estado, visto que a data da
sua eclaboracdo e aprovagdo o artigo 4.° da Lei n.° 6/2022
integrava o nosso ordenamento juridico.

Contudo, ndo ¢ essa a discussdo que se aqui trava.

O que no pedido do Senhor Presidente da Republica se
pergunta ndo € se, nessas circunstancias, o Or¢amento Geral
do Estado devia incluir a verba n.® 082 da Tabela V; o que o
Senhor Presidente da Republica questiona ¢, sim, se a aplicagdo
de mil milhGes de dolares para o fim ai mencionado contraria a
Constitui¢ao da Republica.

Impde-se dizer ainda que a obrigacdo constitucional de
discriminagao positiva em favor dos Combatentes da Libertacdo
Nacional, emergente do artigo 11.° da Constitui¢do da
Republica, de que acima falamos, esta, necessariamente,
submetida ao principio da proporcionalidade.

*

A luz de tudo o que acima se disse, ponderando os custos-
beneficios para os Combatentes da Libertacdo Nacional e para
todos os restantes timorenses, com equilibrio, racionalidade ¢

J
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razoabilidade, temos de concluir que a “capitalizagdo e
investimento” do Fundo dos Combatentes da Libertagdo
Nacional com os mil milhdes de délares da verba 082, ofende o
principio da proporcionalidade, insito no artigo 1.° da
Constitui¢ao da Republica.

Uma tultima palavra para deixar claro que “os mapas anexos
[ao Or¢amento Geral do Estado] assumem, eles proprios,
natureza normativa (cf. Teixeira Ribeiro, Li¢ées de Finangas
Publicas, 2. edi¢do, 1984, pags. 101 a 280), pelo que nada
impede a sua sindicdncia constitucional™".

III. Decisao

Pelo exposto, acordam os juizes que constituem o Plenario do
Tribunal de Recurso em declarar, com forga obrigatéria geral, a
inconstitucionalidade, por viola¢@o dos principios da utilizagao
Jjusta eigualitaria dos recursos naturais e da proporcionalidade,
insitos, respetivamente, nos artigos 1.° e 139.° da Constituigdo
da Republica, da norma contida na verba n.° 082 da Tabela V
do Decreton.® 68/V -Orgamento Geral do Estado para 2023 - do
Parlamento Nacional.

Notifique o Senhor Presidente da Republica, o Senhor
Presidente do Parlamento Nacional, o Senhor Primeiro-Ministro

¢ 0 Senhor Procurador-Geral da Republica.

Oportunamente publique-se no Jornal da Reptblica.

Dili, 14 de dezembro de 2022

Os Juizes do Tribunal de Recurso,

Deolindo dos Santos (Presidente)

Maria Natércia Gusmao Pereira

Jacinta Correia da Costa

Duarte Tilman Soares (relator)
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